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Resumo: O artigo tem por objetivo analisar a distribuigdo de competéncias na Espanha numa
abordagem comparativa ao Brasil para compreender em que medida o modelo de
descentralizagdo espanhol pode ser tomado como uma das referéncias para os problemas
oriundos da assimetria quanto as relagdes intergoverntamentais para a oferta da etapa obrigatoria
de escolarizagdo no Brasil, que constitui o direito a educagéo e objetivo do Sistema Nacional de
Educagdo (SNE). Com essa premissa e por meio de analise documental e bibliografica, discute-
seas especificidades de ambos contextos, para concluir que o “modelo” espanhol de relagdes
intergovernamentais para oferta educativa ndo oferece mecanismos que assegurem o objetivo do
SNE.
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Intergovernmental relations for educational provision in Brazil and
Spain: a contribution to the debate on the National System of Education

Abstract: The purpose of this article is to analyze the distribution of competencies in Spain, in
terms of a comparative approach to Brazil, to understand to what extent the Spanish
decentralization model can be taken as one of references for the problems arising from the
asymmetry as to the intergovernmental relations for the provision of compulsory schooling in
Brazil, which constitutes the right to education and the objective of the National System of
Education (SNE). Departing from this premise, and by means of documentary and bibliographic
analysis, the specificities of both contexts were discussed, and it was concluded that the Spanish
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"model" of intergovernmental relations for the provision of compulsory education does not offer
mechanisms that assure the objective of the SNE.

Keywords: Intergovernmental relations; Distribution of competences; Education in Brazil and
in Spain; Right to education; National System of Education.

POR QUE ANALISAR A ESPANHA?

A Espanha tem servido de “modelo” para o Brasil desde o periodo de
abertura politica, fundamentalmente pela evocagdo de um pacto nacional aos
moldes dos Pactos politico e econdmico de la Moncloa, tidos como marcos do
processo de redemocratizacdo da Espanha, assinados em 25 de outubro de
1977 por partidos politicos, sindicatos e empresarios.’

Esses pactos foram, no mais das vezes, evocados como alternativa para
saida das vérias crises que o Brasil atravessou desde o governo Tancredo
Neves e parece que, de maneira similar, o exemplo espanhol também serviu
para um outro momento recente de indefinicdo no campo das politicas
educacionais quando, a partir das duas Conferéncias Nacionais de Educagdo
(CONAE)", passou-se a discutir as normas de cooperagio (art. 23 da
Constituicdo Federal de 1988) e o regime de colaboracdo (art. 211 da
Constituicdo Federal de 1988) no complexo quadro do federalismo
tridimensional que atribui aos municipios grande parte da responsabilidade
pela oferta da escolarizagdo obrigatoria,que constitui o “nticleo” das politicas
sociais de garantia do direito a educacao.

Com efeito, as tentativas por parte do Legislativo nacional para
regulamentar as normas de cooperacdo e o regime de colabora¢do no Brasil
tém sido relativamente constantes. Foram elaborados cinco projetos de lei que
abordavam o regime de colaboracdo na educagdo, de 1988 até o ano de 2010,
todos de iniciativa do Legislativo. Entretanto ndo houve debate sobre a
matéria, urna vez que foram arquivados sem relatoria, por fim de legislatura ou
por tramite indevido (CASSINI, 2010). Essa complexa tarefa de reengenharia
ndo logrou ser levada a termo pelo Legislativo, ndo s6 pela complexidade do
federalismo, mas talvez pela necessidade de pactuagdo com atores politicos e
institucionais.

®*Mais referéncias sobre esse assunto em http://acervo.oglobo.globo.com/em-destaque/pacto-de-
moncloa-que-inspira-presidentes-do-brasil-marca-espanha-nos-anos-70-
17019322#ixzz4YgdAYFsA

“CONAE realizada em 2010, cujo tema central foi “Construindo o Sistema Nacional Articulado de
Educagdo: O Plano Nacional de Educagao, Diretrizes e Estratégias de Acdo”, e a CONAE
realizada em 2014, que teve como tema central “O PNE na Articulagdo do Sistema Nacional de
Educacao: Participagao Popular, Cooperacao Federativa e Regime de Colaboragéo”.
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Dessa forma, no Governo Lula da Silva (2003-2010) observam-se acdes
e proposicdes do Executivo, desde 2007, com o anuncio do Plano de
Desenvolvimento da Educacdo (PDE). A¢des e proposi¢des que, contudo, ndo
eram novas, se considerarmos que medidas para a introdug¢do de mecanismos
de colaboragdo intergovernamental,por meio da coordenagdo da Unido, ja
vinham sendo introduzidas no Brasil pelo Governo de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002). Exemplo mais significativo de redefini¢do "pelo alto"
do pacto federativo brasileiro para a educacdo foi a politica de criagdo de
fundos, via a Emenda Constitucional n°. 14, de 1996, que criou o Fundef
(depois transformado em Fundeb).

No governo de FHC houve também a modificagdo do art. 241 da
Constituicdo a fim de aperfeicoar os mecanismos de articulagdo
intermunicipal, de gestdo intergovernamental, e propor mecanismos que
permitissem o desenvolvimento de instrumento juridico de cooperacao entre os
diferentes niveis de governo. Assim, a Emenda Constitucional n°. 19, de 1998,
determinou que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
disciplinassem, por meio de lei, os consodrcios publicos e os convénios de
cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

No caso brasileiro, os consdrcios tém um método de cooperacdo
eminentemente administrativo, fazendo com que assumam mais o perfil de
uma politica de governo do que uma politica de Estado. Além disso, ainda ndo
tiveram impacto para a area de educacdo, pois, embora os consorcios publicos
sejam uma das formas mais conhecidas de colaboracdo entre entes federados,
especialmente entre municipios, a sua principal caracteristica é se constituir
como cooperacdo acordada, o que ndo € caracteristica da federagdo brasileira,
com perfil marcadamente predatorio e hierarquico. (ARAUJO, 2013).

No Governo Lula da Silva foi lancado o Plano de Desenvolvimento da
Educagdo (PDE) com seu programa de transferéncias voluntéarias — o Plano de
Acdes Articuladas (PAR) — que serviu de base para os novos contornos que as
acoes e proposicdes sobre as normas de cooperacdo e o regime de colaboragao
assumiram. Esses novos contornos tém um arcabouco tedrico que valoriza
conceitos de territorialidade, associativismo intermunicipal voluntario, redes,
protagonismo local e visdo estratégica, a partir de metas e resultados, estando
assentados nos chamados Arranjos Produtivos Locais (APL), adaptados para a
educagdo sob a forma de Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADE),
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regulamentados pela Resolugdo n°. 01/2012 do Conselho Nacional de
Educagdo (BRASIL, 2012a) e inscritos no Plano Nacional de Educacao.

Entre a regulamentacdo dos ADE no Conselho Nacional de Educagdo e
sua inscri¢do no Plano Nacional de Educacdo, hd um percurso de iniciativas e
debates para a definicdo de normas de cooperagdo e do regime de colaboragdo
a fim de se chegar a uma pactuacdo do que deveria se instituir ou constituir
como um Sistema Nacional de Educacdo, dentre as quais destacamos a
criagdo, em 2011, da Secretaria de Articulagdo dos Sistemas de Ensino
(SASE)’ no ambito do MEC, como uma das demandas da CONAE de 2010.
Foi exatamente nesse contexto que o MEC, por meio da Portaria 1.238 de
outubro de 2012 (BRASIL, 2012b), criou um grupo de trabalho cuja finalidade
era elaborar estudos sobre a implementagdo do regime de colaboragdo
mediante os Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo, conhecido como GT-
ADE.

No decorrer dos trabalhos do GT-ADE, a questdo da institucionalizagdo
ou constituicdo do Sistema Nacional de Educag¢do foi ganhando proeminéncia
e ficou cada vez mais evidente que se pretendia uma solu¢do bem abrangente,
que pudesse incorporar um ‘“carddpio” para os problemas de cooperagdo e
colaboracdo territorial (ndo mais apenas a federativa) em educacdo, com
medidas mais institucionalizadas, como a regulamentac¢do do artigo 23 da CF
de 1988 e os consorcios publicos, ou mais flexiveis, como os ADE.

E também ficava evidente que esse modelo de “cardapio amplo” poderia
tomar como base experiéncias internacionais, uma delas a da Espanha.

O exemplo da Espanha quanto ao debate sobre distribuicdo de
competéncias e associativismo territorial ja vinha sendo disseminado por
outros ministérios como o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo
que, em conjunto com o Instituto para o Fortalecimento das Capacidades
Institucionais e a Agéncia Espanhola de Cooperacdo Internacional para o
Desenvolvimento, publicaram o livro “Associativismo intergovernamental:
experiéncias brasileiras” (ABRUCIO, SANO, 2013). Nesta obra hdum capitulo
sobre o federalismo a partir de uma perspectiva internacional, destacando a
distribuicdo de competéncias e alguns dispositivos de associativismo territorial

® A SASE foi instituida pelo Decreto n° 7.480/2011 e tem, dentre outros objetivos, a fungdo de
apoiar o desenvolvimento de agbes para a criagdo de um sistema nacional de educagao,
aprofundando o regime de colaboragao entre os entes federados
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em paises federativos como Estados Unidos, Alemanha, Canada e Autrélia e
semi-federativos, como a Espanha ¢ classificada na obra.

Sendo assim, de alguma forma a Espanha vem servindo de balizador
para os debates sobre descentralizagdo e relagdes intergovernamentais no
Brasil na area da educacdo e para a definicdo de dispositivos de cooperacgdo e
colaboracdo intergovernamental que podem aportar significado ao SNE.

Nesse contexto, o artigo tem por objetivo descrever e analisar a
organizagao politico-territorial, com a respectiva distribui¢cdo de competéncias
em matéria educacional, do Estado espanhol,numa abordagem comparativa ao
Estado brasileiro, A partir disso, buscamos discutir se ¢ pertinente tomar o
Estado espanhol como uma referéncia para fazer frente a assimetria quanto as
relagdes intergovernamentais para a oferta da etapa obrigatoria de
escolarizacdo no Brasil.

Entendemos a abordagem comparativa desde uma perspectiva da
“metodologia do espelho” e, como Franco (2000 p. 200), concordamos que:

o principio da comparagio € a questdo do outro, o
reconhecimento do outro e de si pelo outro. A comparagdo ¢ um
processo de perceber diferencas e semelhangas e de assumir
valores nessa relagdo de mutuo reconhecimento. Trata-se de
entender o outro a partir dele mesmo e, por exclusdo, se perceber
na diferenca.

A partir desse entendimento amplo, por meio de andlise documental e
bibliogréfica, realizamos descri¢do e analise para compreender as similitudes e
as especificidades do Estado federativo brasileiro, do Estado
“autondmico”espanhol, de como sdo suas respectivas organizacdo politico-
territorial e distribui¢do de competéncias e de seus desdobramentos para a
oferta do direito a educacao.

Foram utilizados, além de livros e artigos que auxiliassem a
compreensdao do contexto dos dois paises, as suas respectivas Constitui¢des,
bem como a legislagdo infraconstitucional em matéria de educacgao.

Além dessa introducgdo, o texto estd dividido em trés partes. Na primeira
se discute os processos de abertura politica de ambos os paises e os desafios
advindos do mesmo quanto as relacdes intergovernamentais para assegurar a
etapa obrigatoria de escolarizagdo com equidade, um dos pressupostos da
garantia do direito a educagdo e, por conseguinte, do SNE. Na segunda parte
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sdo analisadas as formas de Estado — no caso brasileiro o federalismo e no
caso espanhol o Estado das “autonomias” — bem como os dispositivos
constitucionais relativos a distribuicdo de competéncias e os reflexos dessa
distribuicdo para equidade para a oferta da etapa obrigatdria de escolarizacao.
Por fim, a ultima parte é constituida pelas consideracdes finais, onde
indicamos que o modelo de descentralizagdo e distribuicdo de competéncias do
Estado espanhol possui peculiaridades quanto & natureza da ‘“‘autonomia”
municipal e do associativismo supra municipal, bem como quanto ao nivel
responsabilidade ou dever pela oferta educativa por parte dos municipios, que
tornam esse modelo pouco atrativo para o caso brasileiro.

PROCESSOS DE DESCENTRALIZACAO E OS DESAFIOS COMUNS
DAS RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

Espanha e Brasil ttm em comum o fato de, com uma década de diferenca
(1978 e 1988), atravessarem processos simultdneos de redemocratizagao,
descentralizacdo e delineamento de garantias do Estado de bem-estar social. O
quadro 1 traz uma sintese dos contextos dos dois paises:

Quadro 1- Democratizacio, descentralizacio e desafios para garantia de
direitos sociais — Brasil e Espanha

Brasil Espanha
Abertura politica apds Ditadura | Abertura politica apds Ditadura de
Militar (1964-1985) Francisco Franco (1939-1975)
Restabelecimento  das  liberdades | Restabelecimento  das  liberdades

democraticas, e inscricdo de direitos
sociais e da descentralizacao politico-
territorial na Constituigdo de 1988

democraticas, e inscricdo de direitos
sociais e da descentralizacao politico-
territorial na Constituigdo de 1978

Introdu¢do do municipio como
terceiro ente federado como tradugao
de clamores por wuma maior
autonomia local e maior participacdo
cidadi na vida publica (nova
dindmica).

Criagdo do Estado das autonomias
como expressdo de um equilibrio
instdvel entre nacionalismo espanhol
e “nacionalidades” histéricas (novo
ator e nova dindmica).
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Desafio comum: criacdo e consolidacdo de estruturas politicas e espacgos de
coordenacdo e colaboragdo entre os diferentes niveis da administragdo estatal
para a garantia dos direitos sociais no cenario de crise do Estado-nagdo e de
globalizag¢do economica.

No caso espanhol, apds a ditadura de Francisco Franco, foi promulgada
uma Constituicdo com um modelo de Estado novo que extinguia o anterior
Estado unitério e criava uma das formas mais descentralizadas de organizacdo
politico-territorial,0 denominado Estado das “autonomias”, com o surgimento
de um novo ator e de uma nova dinamica politica entre o0 Governo central e os
governos locais: as regides, denominadas “Comunidades Auténomas”.

O Estado das autonomias é derivado da necessidade da construcao de
um consenso a partir da aceitagdo das reivindicagdes dos assim chamados
nacionalismos “periféricos” —“nagdes internas” que ja tiveram autonomia na
Segunda Republica espanhola (década de 1930) e que foram acomodadas no
bloco constitucional— por meio de um texto ambiguo, mas que possibilitava o
acordo entre as expressdes politicas existentes: o nacionalismo espanhol e os
nacionalismos democraticos galego, vasco, e cataldo (ROMERO, 2012).

Esse consenso constitucional instavel, porque inacabado, teve que lidar
com os desafios dos processos de globalizacdo e de “crise” do Estado-nagao e,
nesse sentido, o periodo apos a abertura politica exigiu e ainda exige do Estado
espanhol a criacdo de estruturas politicas e espacos de colaboracdo entre os
diferentes niveis de administragdo estatal e também no nivel supraestatal
(Unido Europeia), fundamentalmente para a oferta e garantia dos direitos
afetos ao Estado de bem-estar social, entre eles o direito a educagao.

No Brasil, apos a ditadura militar, ndo ha uma ruptura formal da
organizacgdo politico-territorial, pois, durante este periodo, mesmo com todo
processo de recentralizagdo de poderes e decisdes na Unido, ndo houve
extingdo da forma federativa de Estado. Ainda assim, a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF), da mesma forma que a
Constituicdo Espanhola (CE), trouxe inovag¢do. Ndo com a introdugdo de um
novo ator politico no “jogo” das relacdes intergovernamentais, mas com um
dos padrdes mais descentralizados de funcionamento de Estados federativos,
por meio da inclusdo do municipio como um terceiro ente federado assumindo
um novo papel nesta dindmica.
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A introdug@o dos municipios como terceiro ente federado ¢ resultado da
longa trajetéria de um clamor difuso pela autonomia local que vinha se
configurando desde os anos 1940 com a atuagdo da Associacdo Brasileira dos
Municipios e ganhou relevo no processo constituinte, a partir dos apelos por
uma maior descentralizagdo do Estado brasileiro. O desafio resultou em como
fazer convergir a coordenacdo e a cooperacdo federativa para assegurar em
todo territério nacional acesso aos direitos sociais fundamentais também num
cenario de “crise” do Estado-nacdo e de globalizacdo econémica.

Dessa forma, o que se destaca como desafio em ambos os casos ¢ a
necessidade de, em Estados muito descentralizados, criar e consolidar
estruturas politicas e espacos de coordenacdo e colaboragdo entre os diferentes
niveis da administracdo estatal que atendam as crescentes demandas pelos
direitos sociais assegurados constitucionalmente— especialmente do direito a
educacdo da qual a etapa obrigatoria de escolarizagdo faz parte.

FORMAS DE ESTADO, SISTEMA DE DISTRIBUICAO DE
COMPETENCIAS E DIREITO A EDUCACAO

Como vimos, tanto o Brasil quanto a Espanha sdo considerados Estados
muito descentralizados, mas a convergéncia cessa neste ponto, pois enquanto o
texto da CF de 1988 ndo deixa duvidas sobre a forma de Estado no Brasil, o
Estado das “autonomias” espanhol deixa margem para um amplo e inacabado
debate, ao modo do delineamento de sua Constituicdo.Autores como Watts
(2006), Anderson (2010) e Abrucio e Sano (2013), por exemplo, consideram a
Espanha como federacdo ou “quase-federagdo”. Cock (2010) e Aja (2014)
consideram o caso espanhol como um processo “federalizante” em curso.
Enquanto Magalhdes (2000) e Grau Creus (2000) ndo classificam a Espanha
como Estado federal.

Para além da classificagdo da Espanha como federal ou ndo, trata-se de
um Estado com um alto e, a0 mesmo tempo desigual,grau de descentralizacao,
0 que acarreta problemas relativo sa distribui¢do constitucional de
competéncias.Por isso talvez ndo seja o caso de realizar uma abordagem
comparativa entre Brasil e Espanha pelo critério de caracteristicas federais ou
“federalizantes”, mas sim empreender uma andlise das distribui¢do de
competéncias de cada nivel de governo em geral, discutindo seus
desdobramentos em matéria de oferta de educagdo obrigatodria.

Conceitualmente, competéncia ¢ a faculdade juridicamente atribuida a
uma entidade/agente/6rgdo do poder publico para emitir decisdes (SILVA,
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2010). Competéncias sao modalidades de poder das quais se servem os 0rgaos

ou entidades estatais para realizar suas fungdes.

Estas dividem-se em

legislativa e administrativa (material): a primeira ¢ a capacidade de estabelecer
normas gerais e leis em sentido estrito, a segunda diz respeito & atuagdo
concreta do ente, ou seja, dos atos administrativos.No quadro 2 mostramos os
dispositivos e os principios constitucionais que materializam a organizag¢do do
Estado e as competéncias de cada nivel de governo de ambos os paises sobre

0s quais passaremos a discorrer:

Quadro 2- Organizacao do Estado e distribuicio de competéncias — Brasil
e Espanha

Brasil

Espanha

Art. 21: competéncias Executivas da
Unido;

Art. 148: competéncias que podem
ser assumidas pelas Comunidades
Auténomas;

Art. 22: competéncias Privativas da
Uniao (legislativas);

Art. 149: competéncias exclusivas do
Estado;

Art. 23: competéncias Executivas
Comuns da Unido, Estados, DF e
Municipios;

Art. 24: competéncia Legislativa
Concorrente da Unido, Estados e DF;

Art. 25: Administrativas e
Legislativas dos Estados.

Art. 150. 2: competéncias que podem
ser delegadas ou transferidas as
comunidades auténomas pelo Estado.
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Art. 30: competéncias | Art. 140. Principio da autonomia
Administrativas e Legislativas dos | municipal e carater democratico dos
Municipios. governos locais.

Principio da predomindncia do | Principio da disponibilidade
interesse

No que se refere ao sistema de distribuicdo de competéncias, a Carta
brasileira define as de tipo exclusivas, privativas, comuns, concorrentes e
suplementares, inscritas nos artigos 21, 22, 23, 24, 25 e 30 compondo os
“Titulos Da Unido, Dos Estados Federados” e “Dos Municipios” que
delimitam a organizac¢do do Estado federativo brasileiro.

O principio em que se baseia a reparticdo de competéncias na CFé o da
predominancia do interesse, segundo o qual, genericamente, 2 Unido cabem as
matérias e as questdes de interesse nacional, aos estados as de interesse
regional e aos municipios as de interesse local, sendo que o Distrito Federal
possui matérias de alcada regional e municipal simultaneamente. Assim, os
poderes da Unido estdo inscritos nos artigos 21 e 22, os estados-membros tém
seus poderes remanescentes no paragrafo 1° do artigo 25 e os municipios tem
suas atribui¢des indicadas no artigo 30.

Quanto a tipologia, o artigo 21 trata das competéncias exclusivas da
Unido que ndo podem ser delegadas a outros entes federados, enquanto o
artigo 22 trata de competéncias privativas da Unido, mas que podem ser
delegadas a outros entes por meio de Lei Complementar Federal. E preciso
destacar que essa distin¢do entre competéncias exclusivas e privativas é objeto
de controvérsia na doutrina juridica, uma vez que existem autores que as
tomam como expressdes equivalentes (ALMEIDA, 2005; REIS, 2000) e
outros que as distinguem com o argumento de que exclusiva € competéncia
indelegavel e sem possibilidade de delegacdo, enquanto as privativas podem
ser delegadas ou suplementadas (ROCHA, 1997; SILVA, 2010).

O artigo 23 ¢ um dos mais importantes e controversos para o federalismo
educacional no campo das relagdes intergovernamentais: é o que trata das
competéncias comuns, ou seja, campo de atuacdo de todos os entes federados
quanto as varias politicas publicas (entre elas a educacdo). Isso significa que a
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responsabilidade de um ente federado sobre a matéria ndo exclui a
responsabilidade de outros, exigindo para tanto que haja normas de cooperagdo
aprovadas por Lei Complementar.

As competéncias comuns ndo sdo de natureza legislativa, mas sim
material ou administrativa. Dessa forma, a Constituicdo outorga a todos os
entes federados a competéncia para executar ou administrar de forma
cumulativa e sem preponderancia, de maneira que, no caso da educagdo,
embora haja um debate na area que distingue as normas de cooperagdo
dispostas no paragrafo unico do art. 23,do regime de colaboracdo inscrito no
caput do art. 211, ndo encontramos fundamento juridico que justifique o
argumento de que a cooperagdo ¢ distinta da colaboragdo, o que implicaria a
regulamentacdo do art. 23 (normas de cooperacdo), tomando o regime de
colaboragdo apenas como principio de organizagdo do SNE, conforme Abicalil
(2014, p. 253) :

Do ponto de vista semantico, poder-se-ia ponderar que os termos
‘colaboragdo’ e‘cooperagdo’ possuem rigorosamente a mesma
significagdo. Porém, do ponto de vista constitucional, ha que
distinguir o sentido. Tal distingdo se da, essencialmente, pelo
lugar constitucional que ocupam: no artigo 23, referindo-se
exclusivamente a relagdo interfederativa, entre os entes
federados, alcangando todas as estruturas do Poder Publico em
sentido restrito, requerendo a regulagdo das normas de
cooperacdo. Nas disposi¢des em que a colaboragdo se apresenta,
expressamente, a relagdo se da entre sistemas de educag@o, cujas
instituicdes publicas sdo partes, os entes federados possuem
competéncias prioritarias especificas, organizam suas redes
proprias as quais todas a instituicdes educacionais privadas (em
sua multiplicidade de formas juridicas admitidas em lei) estdo
vinculadas. Essa complexa relagdo entre sistemas de educagao,
por outro lado, gera formas distintas de relagdo
institucional, ora por convénios, ora por adesdo a
programas, ora por pactos ou acordos, ora por
determinag@o legal. As variadas formas sdo atinentes a
enorme diversidade de situagbes a serem resolvidas em
regime de colaboragéo (grifos nossos).
No caso do paragrafo tinico do art.23, as competéncias comuns visam a
dar materialidade ao regime de colaboracdo entre a Unido, os estados, o
Distrito Federal e os municipios, inscrito no art. 211 da CF de 1988. E
importante frisar que as instituicdes educacionais privadas nas suas diversas
formas admitidas em lei, integram, por for¢a da Lei de Diretrizes e Bases da
Educagdo Nacional (LDB) os sistemas de ensino dos entes federados. E para
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finalizar, essa distingdo parece confundir o regime de colaboragdo — que
necessariamente pressupde regulamentacdo das normas de cooperagdo porque
sdo indissociaveis— com regime juridico dos contratos de colaboracdo entre o
Estado e o terceiro setor e as organizacdes da sociedade civil sem fins
lucrativos de objetivos sociais, com o amplo leque de instrumentos de
negociagdo de dificil compreensdo e prejudiciais a seguranca juridica da
sociedade que dispdem os Poderes Publicos para se associar a atividades nao
estatais, nos moldes discutidos por Pinto (2015).

As competéncias concorrentes sdo aquelas caracterizadas pela
possibilidade de disposi¢do sobre uma mesma matéria por mais de um ente
federado, mas preservando a primazia da Unido no que concerne a definigdo
das regras gerais. Também ¢ exercida por meio de leis complementares.
Embora com frequéncia estejam associadas a essa ideia da hierarquia das
normas,Bercovici (2003) alerta que ndo se pode afirmar prevalecimento de
norma da Unido sobre as normas dos estados e destes sobre os municipios,
dado o principio descentralizador da Constituicdo Federal de 1988 que delineia
uma federacdo de estados e municipios coordenados pela Unido, mas ndo
subordinados a mesma. O autor também ressalta que é nas competéncias
concorrentes que se materializa o instituto da coordenagdo federativa,
procedimento que busca um resultado comum, apesar da maneira separada e
independente de atuacdo.

Por fim as competéncias suplementares sdo mutuamente relacionadas
com as concotrentes e se referem as matérias que podem ser regulamentadas
quando Unido e estados ndo o facam ou fagam de forma parcial, para suprir a
auséncia de ditas regulamenta¢des. No que diz respeito aos estados, a
competéncia suplementar pode ocorrer no caso de inércia legislativa da Unido
sobre determinada matéria, sendo que, aprovada a referida matéria pela Unido,
a norma estadual devera ter sua eficacia suspensa no que for contrario a lei no
nivel federal aprovada posteriormente, de acordo com o prescrito no artigo 24.
Ja o artigo 30 trata das competéncias suplementares relativas aos municipios
em tudo que ndo seja matéria de regulamentacdo federal ou estadual.

A partir dessa descrigdo, se poderia inferir que a distribuicdo de
competéncias na CF de 1988 define um federalismo de cooperacdo altamente
descentralizado, com papel relevante das autonomias municipais. Contudo,
num pais com mais de 5.600 municipios com capacidades fiscais, politicas e
institucionais muito distintas, sdo mais frequentes as agdes de coordenagdo
federativa, por meio da indugdo de politicas e programas da Unido junto aos
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municipios, muitas vezes de forma direta, sem a intermediagdo dos estados da
federacdo. Essas politicas de coordenagdo sinalizam um movimento
“recentralizador” e baixo nivel de pactuacgdo das instancias federativas.

O sistema de competéncias na Espanha se sustenta no principio da
disponibilidade, segundo o qual sdo as comunidades autonomas as que devem
manifestar expressamente a sua vontade politica de assumir novas
competéncias quer pela reforma do seu Estatuto via Lei Orgénica, quer seja
por Lei Organica do Estado para transferir ou delegar competéncias, conforme
o disposto no artigo 150.2 da CE.

El establecimiento de un modelo de Autonomias territoriales
concreto, en el marco de la Constitucion, se obtiene a través de
distintos actos juridicos: Reforma de Estatutos de Autonomia;
Leyes de transferencia y delegacion; Leyes marco; Leyes de
armonizacion. Con cada uno de esos actos juridicos, o con una
combinacion de ellos, se puede elaborar un régimen peculiar de
distribucion  territorial del poder (RODRIGUEZ DE
SANTIAGO, VELASCO CABALLERO, 1999).

Dessa forma, no caso espanhol hd uma diferenga importante que precisa
ser levada em conta quanto a distribui¢do de competéncias, tendo em vista que
a mesma parte da Constituicdo, como no caso do Brasil, mas ndo esta
totalmente definida na propria Constitui¢do, porque esta remete aos Estatutos
de autonomia e a um conjunto de leis para que estes definam as competéncias
que correspondem a cada comunidade auténoma. Essa peculiar combinagdo de
atos juridicos emanados pelos estatutos de autonomia e pelo governo central
faz com que haja uma dindmica de tensionamento entre descentralizacdo e
“recentralizagdo” que frequentemente vira objeto de agdes no Tribunal
Constitucional. Exemplos desse tensionamento sdo as regulamentagdes gerais
do regime local, do orcamento publico e também do ensino.

Esse modelo constitucional também influiu nopercurso histérico decada
comunidade autdbnoma a quanto a definicdo de competéncias, uma vez que a
CE inicialmente previa dois grupos de comunidades autdnomas, segundo o
modo de elaboracdo de seus estatutos: o grupo das comunidades autonémicas
que haviam elaborado seus estatutos pela “via especial” (art. 151 CE, Pais
Vasco, Catalunha,Galicia e Andaluzia) e o grupo que elaboraria pela “via
ordinaria” (art. 143 CE, as demais regides)(AJA, 2014).

Para a educacdo isso significou nos anos seguintes a aprovagdo da CE
uma dualidade do sistema educativo, pois em matéria de oferta da educacao
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obrigatoria algumas comunidades autdnomas ja tinham todas as competéncias
autondmicas em termos de legislacdo e gestdo (escolas, professores, transporte
escolar, entre outros), enquanto outras eram denominadas de “territério MEC”
(Ministerio de Educaciéon y Ciencia) porque toda gestdo estava na algada no
governo central, situagdo que se manteve até o ano de 2000 quando todas as
competéncias em matéria de oferta de educagdo obrigatdria foram repassadas
as comunidades autébnomas (BONAL et al, 2005).

O sistema espanhol de reparticdio de competéncias previsto na
CEaparentemente traz a solucdo da lista dupla germanica, isto ¢, aquele em
que a norma constitucional estabelece dois blocos: as competéncias exclusivas
do Estado e todas as outras que poderdo ser assumidas pelas unidades
descentralizadas. Entretanto, pode-se depreender quatro tipos de competéncias
a partir do art. 149: as exclusivas do Estado, as concorrentes, as
compartilhadas e as exclusivas das comunidades auténomas.

As competéncias exclusivas dizem respeito aquelas matérias cujo titular
do poder (de legislar, regulamentar e gerir) seja o Estado ou as comunidades
autdonomas, conforme o caso. Nesse tipo de competéncias pode haver a dupla
exclusividade quando a matéria estd dividida entre as duas esferas
administrativas (ferrocarrilles e transportes terrestres por exemplo).

As competéncias concorrentes e compartilhadas, por sua vez, sdo aquelas
mais proximas das competéncias comuns no contexto de paises com
federalismo cooperativo, no sentido de garantir a intervencao do Estado e das
comunidades autonomas numa mesma matéria. Sao proximas, mas possuem
significado distinto, uma vez que nas competéncias concorrentes o Estado
aprova as leis basicas e as comunidades autbnomas aprovam as leis de
desenvolvimento e executam. No caso dascompeténcias compartilhadas, o
Estado aprova as leis e as comunidades autdbnomas executam, sem que haja a
etapa de aprovacao intermediaria de leis de desenvolvimento (AJA, 2010).

Nessa tipologia cabe destacarque a educagdo ¢ competéncia concorrente
e que existem conflitos relativos:a)a dificuldade de estabelecer o significado
de “lei basica”, sem que haja interferéncia nas competéncias legislativas das
comunidades autdbnomas e b) aos mecanismos de articulagdo entre esses dois
niveis de governo.

Esses conflitos podem ser evidenciados no caso dos exames finais do
ensino primdrio (6° ano), da Escola Secundéria Obrigatoria (ESO) e para
ingresso nas universidades (depois do Bachillerato), as chamadas “revalidas”
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previstas na Ley Orgéanica 8/2013, de 9 de diciembre, para lamejora de
lacalidad educativa (LOMCE).Comunidades auténomas e organizacdes
educativas se opuseram ao modelo proposto pela LOMCE de testes
padronizados para todo territorio nacional.

Algumas comunidades autonomas aplicaram as provas por amostra para
0 6° ano e para os alunos da ESO, quando a lei previa a aplicagdo universal. O
governo central notificou e acionou juridicamente as comunidades autonomas
que ndo haviam cumprido em 2015 as determinagdes da lei. Apenas no final
de 2016, durante umaConferéncia Setorial de Educacdo convocada para este
fim, houve acordo quase unanime (excecdo de Pais Vasco e Catalunha) quanto
a suspensdo dos efeitos académicos das “revalidas”, até que se aprove um
pacto educativo nacional.

Somados aos conflitos competenciaisdessa ordem, a distribuicdo
territorial com agrupamento ou associagdo de municipios por meio de
comarcas, provincias, consorcios e outros instrumentos previstos em lei ndo
faz frente ao problema das desigualdades quanto a oferta da escolarizagdo
obrigatoria, de modo similar ao que ocorre no Brasil.

Com efeito,a divulgagdo dos ultimos dados sobre escolarizacdo nas
comunidades autdnomas traduz o nivel de desigualdade entre as comunidades
autonomas: as ilhas Baleares, Ceuta e Melila, Canarias e as comunidades
autdnomas de Murcia, Andaluzia, Castilha La Mancha, La Rioja, Extremadura
e Comunidade Valenciana contam atualmente com um percentual de cerca de
20% da populacdo de 18 a 24 anos que ndo completou a escola secundéria,
sendo que em Baleares, Ceuta ¢ Melila, Mtrcia esse percentual ¢ de 26%, o
que representa cerca de ¥4 da populagdo(CLEMENTE, 2016)

Além das disparidades quanto ao nivel de escolarizagdo existe a
diferenca quanto ao gasto publico com a educagdo por comunidade auténoma,
de um modo tdo acentuado que Enguita (2016, p. 127) aponta que as
desigualdades internas entre os territdrios espanhois sdo da mesma ordem que
entre Espanha e Suica:

Puede sorprender que se preste tan escasa atencion, en cambio, y
en particular por parte de los agentes escolares, a las diferencias
internas en el gasto publico. Con cifras de 2013, el gasto publico
per capita (no por alumno) fue de 1.224 euros en el Pais Vasco,
pero de 624 en Melilla (y 791 en Madrid, la comunidad de
menor gasto publico). En 2009, que fue el afio de mayor nivel de
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gasto antes del comienzo de los recortes, alcanzd para estos
mismos territorios 1.545, 983 y 1.044 euros, respectivamente.

As desigualdades sdo de ordem intra-regional também. Um relatério do
ano de 2008 e dois relatorios do ano de 2016apresentados ao Parlamento da
Catalunha o Sindic de Greuges, espécie de defensor publico na Catalunha,
mostram dados sobre os desequilibrios existentes entre os centros escolares
dos bairros e municipios quanto a composi¢do social, devido ao modelo dual
de centros publicos e centros privados concertados e aponta que o fendmeno
da segregagdo supde uma vulneragio ao direito a educagdo (SINDIC, 2008,
2016 a, 2016b).

Com isso, ainda que a Carta espanhola assegure, em seu art. 138, o
principio da solidariedade como aquele que deve reger as relagdes entre as
entidades territoriais, na pratica a combinacdo de descentralizacdo, com
“recentralizagd0”, num sistema pouco propicio a colaboragdo, solapam o
equilibrio politico, econdomico e social entre as diversas partes do territorio
espanhol.

De modo similar ao que ocorre no Brasil, onde a CF de 1988 preconiza o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &ambito nacional —
respeitando o inciso III do artigo 19 que veda “[...] distingcdes entre os
brasileiros ou preferéncias entre si”’, afirmando a igualdade perante a lei, do
ponto de vista das coletividades politicas, traduzidas pelos entes federados —,
mas estes ficam comprometidos com a indefini¢do juridica, politica e social do
federalismo de equilibrio ou federalismo de cooperagao.

No Brasil, segundo a LDB um dos principios de organizagdodo ensino é
o da coexisténcia de instituigdes publicas e privadas de ensino (art. 3°, V) e
sdo essas as duas categorias de ensino, segundo o art. 19 da mesma lei. O art.
20 define as quatro subcategorias das instituigdes privadas, a saber:
particulares, comunitarias, filantropicas e confessionais. A maior parte das
matriculas da Educag@o Basica esta na rede publica com um percentual de 81,7
% para o ano de 2014 e de 18,3% para a rede privada (BRASIL, 2015), sendo
os municipios os responsaveis pela escolarizagdo obrigatéria da educacdo
infantil e do ensino fundamental. Ou seja, onze cursos letivos dos quatorze
obrigatorios, j4 que a educacdo obrigatéria vai dos 4 aos 17 anos e a atuagdo
prioritaria do municipio definida pela LDB ¢ na educacdo infantil e no ensino
fundamental.
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Na Espanha, se constitucionaliza em 1978 a longa existéncia dos
“conciertos” por meio do artigo 27.9, que prescreve um sistema de ajuda
publica aos centros docentes que reunam os requisitos que a lei estabelega.
ALeyOrganicadelDerecho a laEducacion (LODE) e a Ley Orgéanica de
Educacion (LOE)regulamentam oscentros escolares, atendendo conjuntamente
critérios de titularidade juridica, bem como origem e carater dos recursos que
asseguram sua manutencdo.Dessa forma, héa:a) os centros privados que
funcionam a partir da légica do mercado definindo pregos; b) os centros
mantidos com recursos publicos e; c¢) dentre estes, os privados concertados e
os de titularidade publica.

No ano letivo de 2013-2014, a maior parte do alunado da educacdo
obrigatoria estava matriculado em centros publicos, com 64,5% dos alunos da
Educagdo Infantil, 67,5% da Educacdo Primaria e 65,9% da Educagdo
Secundaria Obrigatdria. Os maiores percentuais de ensino privado concertado
estavam na Educac¢do Infantil com 24,8% dos alunos, Educagdo Primaria com
28,6% dos alunos e ESO com 30,6 % dos alunos. O ensino privado ndo
concertado tem taxas mais baixas, com 10,7% para a Educacdo Infantil, 3,8%
para a Educagdo Primaria e 3,5 % para a ESO (ESPANHA, 2016).

Essas taxas sdo para o conjunto da Espanha, pois ha grandes disparidades
entre as comunidades autdnomas, das quais podemos destacar, por suas
elevadas porcentagens de alunos matriculados em centros publicos,CastillalLa
Mancha, Melila, Extremadura, Andaluzia, Ceuta, Canarias y Galicia,que
superam o porcentual da Espanha em todas as etapas (uma média de 75%). De
modo diverso, o Pais Vasco ¢ a comunidade autonoma com maior percentual
de alunos matriculados em escolas concertadas, com quase 50% das matriculas
em todas as etapas da educagdo obrigatoria.

Esses aspectos relativos aos conflitos competenciais e a oferta educativa
para a garantia do direito a educacdo de forma equinime na Espanha devem
ser levados em consideragdo ao tomar este pais como um dos modelos a servir
de base para a colaboracdo em matéria educativa e para uma das alternativas
ao amplo “cardapio” que deve constituir o SNE. Ainda que haja pontos de
convergéncia nos processos de democratizagdo e descentralizagdo politico-
territorial, a Espanha ndo possui mecanismos de colaboragdo que assegurem o
objetivo do SNE de aperfeigoar a organizacdo da educacdo para que as
politicas publicas sejam mais organicas e capazes de assegurar o direito
constitucional com equidade (BRASIL,2014), sobretudo se levarmos em conta
as questdes relativas as categorias publico e privado.
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CONSIDERACOES FINAIS: A DISTANCIA ENTRE O “DEVER” E A
“POSSIBILIDADE” E ENTRE O SIGNIFICADO DE “NACIONAL

A federagdo brasileira — com descentralizacdo de base municipalista e
hoje composta pela Unido, por 26 estados, 1 Distrito Federal e 5.670
municipios — busca a equalizacdo da oferta dos servigos publicos que
asseguram os direitos sociais. A maioria desses municipios foi criada apos a
promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, sem condigdes financeiras para
arcar com suas despesas e, sobretudo, com o dever de ofertar etapa obrigatoria
de escolarizagdo e outros servigos publicos afetos aos direitos sociais.
Ademais, embora sejam entes federados, a autonomia dos municipios ¢
bastante limitada e, em alguns casos, quase inexistente, porque muitos ndo
possuem arrecadagdo propria e sobrevivem de transferéncias compulsérias ou
voluntérias da Unido ou dos estados.

Nesse sentido, no que tange a oferta educacional a regulamentacdo das
normas de cooperacdo por lei complementar (paragrafo unico do art. 23 ) e o
incentivo as redes entre os entes federados que garantam formas de
colaboragdo institucionalizadas (consoércios) ou ndo (ADE, territérios de
cooperagdo educativa e outras modalidades fluidas) estdo ganhando
proeminéncia.Ainda ndo hé, contudo, um acimulo que permita pactuar como
deve ser o desenho institucional das mesmas no federalismo educacional
brasileiro e como esse desenho se relacionaria tanto com as autonomias
municipais quanto com o SNE. E justamente nesse cenario que a organizagdo
do Estado espanhol para a oferta educativa vem sendo apontada como uma
alternativa, especialmente quanto ao modelo aberto de distribuicdo de
competéncias e ao associativismo territorial no amplo “cardipio” de
possibilidades de relagdes intergovernamentais que vem sendo debatidas e
difundidas.

Porém, a Espanha tem particularidades quanto a esses aspectos que
precisam ser levadas em conta. Uma das principais € que, embora o total de
municipios seja significativamente maior do que no Brasil (8.126) e o
municipio seja o nivel basico de autonomia local, a oferta educativa ndo ¢é
responsabilidade direta dos mesmos. Com efeito, na Espanha a
responsabilidade pela oferta educativa, embora conflitiva, ¢ competéncia
concorrente do governo central e das comunidades autdbnomas. Quanto aos
municipios, a Lei 7/1985 — Reguladora de Las Bases de Regimen Local —
dispde sobre a possibilidade do exercicio de competéncias proprias dos
municipios em matéria de educacdo, nos termos estabelecidos em leis pelo
governo central e pelas comunidades autdnomas.
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A Lei7/1985 define o que seriam as competéncias proprias em seu art.
25.2 e, dessa forma, os municipios espanhodis podemter competéncias quanto a
participacdo no planejamento do ensino e a cooperagdo com outros niveis da
administragdo local por meio da criagdo, constru¢do e manutencdo de centros
docentes publicos; quanto a intervengdo em sua gestdo e; quanto participacdo
no controle do cumprimento da escolarizacdo obrigatoria. Também podem
exercer competéncias delegadas ou atividades complementares aos servigos
das outras administracdes, bem como colaborar com sua gestdo. Enfim, a
legislagdo infraconstitucional prescreve que os parlamentos autondmicos
possam aprovar suas proprias leis de regime local, atribuindo aos municipios
competéncias em matéria de educagao.

No Brasil, quanto as competéncias para a oferta da etapa obrigatdria de
escolarizacdo, temos definida a atuagd@o prioritaria de cada ente federado, por
meio da Emenda Constitucional 14/1996 ¢ a LDB 9.394/96 (arts. 10, VI, e 11,
V), de modo que os municipios devem atuar prioritariamente no ensino
fundamental e na educacdo infantil e os estados no ensino fundamental e
médio, ou seja, o ensino fundamental deve dispor de mecanismos de gestdo
associada dos servigos municipais e estaduais para sua oferta, enquanto a
educacdo infantil ¢ de responsabilidade dos municipios e o ensino médio dos
estados.

De maneira que, se a Espanha conta com um nimero maior de
municipios e com entidades supramunicipais para a oferta educativa, a
natureza da autonomia municipal na Espanha e o dever para assegurar a etapa
obrigatoria de escolarizagdo sdo de natureza distintas daquelas configuradas
pela CF de 1988 e pela legislacdo infraconstitucional brasileiras, que
responsabilizam omunicipio diretamente pela oferta e desfavorecem o
associativismo de base horizontal. Ademais, se no Brasil o SNE assume o
sentido da adog¢do de padrdes nacionais vinculantes como resposta a
necessidade de garantia do direito a educacdo como direito de cidadania, na
Espanha a adocdo de padrdes vinculantes partindo do “nacional” assume o
significado de “recentralizacdo” no complexo e desigual cenario do
movimento de descentralizagdo politica e econdémica do Estado das
“autonomias”.
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