FEDERACAO E POLITICAS EDUCACIONAIS: A ATUACAO DO PDER
LEGISLATIVO NACIONAL PARA REGULAMENTACAO DO REGIME DE
COLABORACAO

Simone AlvegCassini— UFES

Agéncia Financiadora: CAPES

Introducao

O presente artigo tem por objetivo apresentar siflteglos da pesquisa sobre a atuacao
do Legislativo Nacional para regulamentagcdo dommegde colaboracdo, na qual
utilizamos como enfoque metodolégico a sociologipreensiva de Max Weber,
adotando como categorias de analise Estado ecpglitnitando a pesquisa ao aspecto

juridico-politico do federalismo cooperativo brasib.

Um dos fatores que influenciou a nossa escolhatpata/objeto de pesquisa foram os
constantes debates acerca do regime de colabo@géimao se restringiram apenas a
necessidade de sua regulamentacdo, mas, sua sigmiigcacao, por se tratar de um
instituto previsto constitucionalmente, mas sequefinido no campo politico
educacional. Assim, como forma de compreender oégesse instituto prescrito na
Constituicdo e como ele é interpretado na orgaad@agministrativa estatal, a pesquisa
procurou primeiramente tracar as caracteristicassftocionais do objeto para, em
seguida, compreender como esse instituto é intagwenstitucionalmente a partir da

acao do Legislativo.

O texto esta estruturado de forma que, na prinparée esteja identificado o objeto
como prescrito na Constituicdo, bem como a metgiloutilizada para o

desenvolvimento da pesquisa; na segunda parteaesapgpsentada, a partir dos
documentos apresentados no Congresso Nacionalalseasobre as concepcdes de
regime de colaboracdo segundo as representacdeseglslativo para, por fim,

compreendermos como essas concepg¢fes incidem nsecagdo de politicas
educacionais. As conclusdes apontam que as coreepgberca do regime de
colaboracdo séo eivadas por principios norteadweelberais de Estado subsidiario,

que legitimam estratégias de fragmentacao dasgaasliéducacionais.



A definicdo do objeto e a escolha da metodologia gesquisa

Revisando a bibliografia sobre o regime de colaf@mgara a educagdo encontramos
alguns trabalhos que tratam do objeto, porém, quelggiaram a analise sobre a
atuacdo do Executivo na implementacdo de politszds 0 pretexto do regime de
colaboracdo (SARI, 2009; WERLE, 2010), abordandrelagcéo intergovernamental
entre estados e municipios (COSTA, 2010) e queeda forma, fazem relacdo com o
tema ao tratar de aspectos conceituais e histédao®rma federativa, com estudos
histéricos e legais da coordenacao intergovernaah¢At MEIDA, 1995, ARAUJO,
2005, CURY, 2007, LECLERC, 2007, SOUZA, 2001, ROCHA997). Nao
encontramos, no debate académico, qualquer trabelimonado ao aspecto normativo

desse instituto, inserindo como campo investigatiVoder Legislativo.

Pelo perfil analitico adotado nas publicacdes gtée,0 momento, ndo se dispuseram a
analise do campo normativo do regime de colaboragdoela indefinicdo juridico-
politica do objeto, elegemos como problema de pesqga analise da atuacdo do

Legislativo na tentativa de regulamentar o regimeaaboracao para a educacao.

Assim, foi necessario tracar as caracteristicashjieto segundo a fonte material direta:
a Constituicdo Federal de 1988. Previsto no pafagmico do Art. 23 e Art. 211 da
Constituicao Federal de 198%&lém de enunciado no § 1° do Art. 5°, caput dcBarda

Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional E®B Lei n°. 9.493/96) “regime

de colaboracédo” ou “normas de cooperacao” é instinerente a dinamica federativa
por estar elencado nas disposi¢cdes Constitucior@iso complemento do aspecto
juridico-politico da estrutura do Estado, envol@nduestbes relativas a sua

organizacdo, moldada Constitucionalmente por umaptexa forma de distribuicdo de

! Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estatto®istrito Federal e dos Municipios:

V - proporcionar os meios de acesso a culturapaagdo e a ciéncia;

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo norpaaa a cooperacédo entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vistaquilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional.

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito FederalseéMunicipios organizardo em regime de colaboracdo
seus sistemas de ensino.

2 Art. 5° O acesso ao ensino fundamental é direibdigo subjetivo [...]

§ 1° Compete aos Estados e aos Municipios, em eegdggncolaboracédo, e com a assisténcia da Unidol...]
Art. 8° A Unido, os Estados, o Distrito FederalseMunicipios organizardo, em regime de colaboracao,
0s respectivos sistemas de ensino.



competéncias entre os entes federados, culminadaacprevisdo de uma norma de
cooperacao que viabilize a execucdo das competermomuns, caracterizando o
Federalismo Cooperativo.

A dinamica federativa, nas suas perspectivas lsddeanalise, pode ser esquematizada
da forma seguinte:
ESQUEMA 1: FEDERALISMO

Estado
o
| Federalismo I
o - o
Juridico-politico — ] Fiscal
1 i
.5 | Competéncia tributaria: Legislativa
Distribuigao de n
competéncias Privativa/exciusiva; residual; especial ou
extraordinaria; cumulativa
i iva: art. F
— Competéncia | N Exclusiva: art. 21 CF/88
material: ] Comum: art. 23 CF/88

Exclusiva: art. 25, §§ 12e 22 CF/88

Campeténda i Privativa: art. 22 CF/28
—3 Legislativa: \t Concorrente: art.24 CF/88
Suplementar: art. 24, § 22 CF/38
Sistema de
g EXECHEED de _’"[ Imediato, mediato e misto ]
servicos

Fonte: Elaborado pela autora

O esquema esta representando a forma de Estadeibyg$ederalismo cooperativo),

sendo que este € estruturado por aspectos jupdidico e fiscal. O objeto da pesquisa
esta inserido no aspecto juridico-politico queatidd reparticdo de competéncias entre
os entes federados, tanto material quanto legialaé ainda, a forma de execucao de

% O federalismo se distingue em trés tipos gerastrifugo, centripeto e por cooperagdo. Enquanto o
federalismo centripeto se dirige para o centrgseja, ha uma predominancia de atribuicées paraolaia
federalismo centrifugo procura se afastar do cewioseja, permite que 0s entes subnacionais tenham
maior autonomia (MAGALHAES, 2000). Ja o federalispmw cooperacéo busca de equilibrio de poderes
entre a Unido e os entes subnacionais, estabetetiagds de colaboracdo na distribuicdo das makipl
competéncias por meio de atividades planejadaticeladas entre si, objetivando fins comuns.” (CURY
2007, p.115)



servicos adotada, ou seja, o sistema imedi&toegime de colaboracéo é uma forma de
gestdo associada do servico publico (SILVA, 2016y seja, instituto que
instrumentaliza a execucdo das competéncias conpuegistas no art. 23 da
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). Desse modogeessidade de normas de
cooperacao se justifica tanto pelas regras ddhiligtdo de competéncias, quanto pelo
sistema de execucdo de servicos inseridos no aspedtico-politico da atual
Constitui¢ao.

Inserido pela primeira vez na Carta Constitucial®al 988, o regime de colaboracéo foi
idealizado em um periodo que, enquanto no munawvast em declinio os principios
do Estado de Bem-Estar Social, no Brasil, estavamagcenséo, orientando-se pelos

principios do interesse publico e solidariedade.

Esta previsto em uma norma de eficicia relativeen@gnte de complementacao,
porém, passou a ser objeto do Legislativo somepbs aove anos de sua previsao
constitucional. Os principios predominantes na digaie 90 eram bem diferentes do
que vigoravam no periodo de elaboracdo da CorgtduiEstes ja4 ndo estavam mais
relacionados aos principios do Estado de Bem-EStmial, mas aos principios

liberalizantes, desestatizantes e flexibilizadomsientes ao tipo neoliberal de Estado,

ou seja, aos principios da subsidiariedade e gfizEé

Com isso, estratégias de distorcdo do sentido d@ba@@mcdo foram inseridas na
legislacdo da Educacado e esse instituto passou @sstantemente confundido com
formas de colaboragéo (Art. 211 84° da CF/88) éaitom coordenacédo federativa
(instituto relativo ao Art. 24 da CF/88).

* Sistema imediato é aquele em que cada ente fademtecuta os servicos de sua competéncia com
administragdo propria (como nos Estados Unidosis@ma mediato € aquele pelo qual os servigos, em
cada unidade subnacional, sdo executados por fur@s desta, mantendo a Unido pequeno corpo de
servidores incumbidos da vigilancia e fiscalizag@eses servigos (como na Alemanha). O sistema misto
combina os dois anteriores, permitindo que cerégigos federais sejam executados por funcionarios
estaduais e vice-versa (como na Suic¢a). (SILVAP201

®> O termo “subsidiario” é originario do latirsubsidium tratando da ideia de secundario, ou ainda, de
complementaridade ou supletividade, com argumegtas delineiam o principio como limitador da
intervencdo do Estado em respeito as liberdadeseiratividuos e grupos (GABARDO, 2009). O
principio da subsidiariedade “é entendido comoic@égfcia e a otimizacdo do cumprimento das funcdes
no federalismo: as varias instancias governameataigprem as funcdes que sdo mais bem realizadas na
sua esfera de atuacdo”. (BERCOVIC, 2003, p. 169).



A diferenca existente entre coordenacdo e colaBora; que, enquanto a primeira
consiste na acado que busca um resultado comum ragasananeira separada e
independente de atuacado, a segunda esta relaciananeda de decisdo. Nesse caso, a
tomada de decisédo deve ser concretizada de fornjanta, assim como o exercicio das
competéncias, desse modo, a Unido e os entesdedardao podem atuar isoladamente.
(BERCOVICI, 2003).

A coordenacao, mecanismo vertical da Unido, ézatlia para induzir os entes a
aderirem as politicas por ela criadas. Pela fateequlamentacdo da colaboracao, esse
mecanismo € frequente nas politicas de inducdordkedgue se traduzem por
“minipactos” (ARAUJO, 2010), como forma de supriiaéta de colaboragéo, a exemplo
do Plano de Desenvolvimento da Educacédo (PDE) ¢éawmoRle Acdes Articuladas
(PAR). Acreditamos que a exclusiva utilizacdo dardenacédo federativa (sem o
instituto da cooperacdo horizontal), sinbnima deéu@gdo federal, ndo é capaz de
institucionalizar um Sistema Nacional, mas, de Hevaaracterizacdo de um Sistema
Federal de Educacéo. Isso porque os termos co@oeeeacolaboracdo sao sinbnimos
que preconizam ndo a simples transferéncia admatiist e burocratica de encargos,
mas a corresponsabilidade e coordenacdo nas ac@eplamentacdo de Politicas
Educacionais, que objetivam equalizar as desigdeklaexistentes nas diferentes
regides do pais (HAGUETE, 1989, p. 27).

Ao tracamos as caracteristicas do objeto, delimidasua analise e estabelecendo os
limites da pesquisa de modo a isolar da imensid@wlata, um fragmento infimo
(WEBER, 2002), a pesquisa assumiu como dimensabtiemao aspecto juridico-
politico do federalismo brasileiro previsto na Qdogdo de 1988, tomando como
objeto o instituto “regime de colaboracdo”, de farra compreendé-lo frente as
tentativas de sua regulamentacao por iniciativRatter Legislativo nacional.

Baseada na sociologia compreensiva (metodologigneia), a pesquisa teve como
finalidade analisar as tentativas de regulamentagéoegime de colaboracdo para a
Educacado que tramitaram no Congresso Nacional pastiuicdo Federal de 1988, de
forma a interpretar a acepcgéo de regime de colghoratribuida pelo Estado, por meio
dos agentes do Legislativo nacional. Isso porqae p interpretacdo compreensiva, o

Estado é uma formacé&o social integrada por deseamatto e entrelacamento de acdes



especificas de pessoas individuais, ou seja, @jarto de acdes de sujeitos singulares,
pois somente estes podem ser sujeitos de uma @gé@atdda num sentido, inexistindo
a ideia de uma personalidade coletiva em acédop Rasociologia compreensiva, a
realidade “Estado” ndo consiste apenas nem fundain@mte nos seus elementos
juridicos, pois as acdes do Estado sdo acdes sdoi@ meramente institucionais),

atribuidas por agentes capazes de dar sentideas aes (WEBER, 2001).

Ante a metodologia, definimos como sujeitos da pissq os parlamentares
considerando-os agentes do Estado e, por meioaiaeadocumental, utilizamos como
fonte de investigagao os projetos de Lei que revela tentativas de regulamentacéo do
regime de colaboragéo.

Em contato com as fontes, encontramos no Congidasional, desde a promulgacéo
da Constituicdo até o ano de 2010, cinco Projetosal relacionados ao regime de

colaboracéo, quais sejam:

a) PL 1946/96 — Deputado Mauricio Requido PMDB/PRpresenta formas de
colaboracéo entre os sistemas de ensino. Proposi eéle maio de 1996 passou pelas
comissdes de Educacao, de Financas e Tributacéardtovado em 1999 por fim de

legislatura.

b) PL 4553/1998 — Deputado Ivan Valente PT/SP - ifWad dispositivo da
LDBEN sob justificativa de que cabe a todos os eMéelerados a oferta de ensino
fundamental, mediante regime de colaboracéo. &ulatdo em 27 de maio de 1998 foi

arquivado em 1999 por fim de legislatura, sem quexiglebate ou relatoria.

C) PL 4283/2001 — Deputado Paulo Lima PMDB/SP p&essobre o atendimento
a criancas de zero a trés anos, em regime de cat@#mwentre a Unido, os estados e
municipios. O objetivo do projeto era a criacdo cgmtros publicos de Educacéo
infantil. Nao se limitou a estabelecer competéneiadaborar formas de colaboracéo
para os entes federados, mas, inclui a familiayepilo a cooperagdo em forma de
contribuicdo pecuniéaria. Protocolado em 14 de mde;@001, foi arquivado em 2004,
com dois relatorios pela rejeicdo (um da Comissi&dlcacédo, Cultura e Desporto, e

outro da Comisséo de Seguridade Social e Famém)is a Plenaria, por entenderem



(os relatores) tratar de matéria (oferecimento dizackcao Infantil) ja regulamentada na
Constituicdo Federal de 1988 e na LDBEN, e ainae, qontrariar o principio da
gratuidade a proposta de contribuicdo da familia.

d) PL 237/2001 — Senador Ricardo Santos PSDB/E&gulBmenta o regime de
colaboracédo entre a Unido, os estados, Distritefaéeé municipios, na organizacéo dos
seus sistemas de ensino. Foi apresentada em Odvemloro de 2001 e arquivada em

07 de janeiro de 2003 por fim de legislatura, selatoria.

e) PL 7666/2006 — Deputado Ricardo Santos PSDB/ES ceautoria com
Deputado Manato. Trata de reapresentacdo do pr@aterior (237/2001). Foi
apresentado em 14 de dezembro de 2006 e arquivadi? ede agosto de 2008, por
sofrer duas rejeicbes (uma da Comissdo de TrabaddoAdministracdo e Servico
Publico e uma da Comissédo de Educacédo e Cultubaglegacdo de erro de iniciativa,
como veremos no decorrer deste trabalho, com semegdo linear da analise dos
PL’s.

A analise das fontes e a concepc¢éo de regime deabokracao.

Na analise das fontes, buscamos compreender conmiegretado o regime de
colaboracdo pelo Legislativo, considerando o0s daspec histéricos e
extraconstitucionafsque influenciaram as acées dos agentes do Ested@onforme a
metodologia adotada, serviram de conexao de sepdidoa interpretacao.

Comecamos com o PL 1.946/96, do Deputado MaurieéquRio PMDB/PR, sob a
justificativa de “estabelecer mecanismos para quénio, Estados e Municipios,
cumprindo a Constituicdo e respeitando critériosimmds de eficiéncia administrativa,
colaborem entre si e, desta forma, melhorem a dpddi e efetividade do sistema
publico de ensino”, prop6s regulamentar as “forehasolaboracdo” entre os sistemas
de ensino, iniciando a estratégia neoliberal deodi&o conceitual do regime de

colaboracdo como instrumento de articulagédo e atuagnjunta, para dispositivo de

® |sso porque a técnica existente no federalisme,tgnta conciliar unidade e diversidade e dispde po
momentos de coesdo e particularismo depende deedagxtraconstitucionais, de indole natural,
econdmica, social (HORTA, 2002).



fragmentacdo de politicas por meio da definicdatdacdo prioritaridgcomo podemos
perceber no art. 1° do PL:

Art. 1° A colaboragdo entre os sistemas de ensindrddo, Estados,
Municipios e Distrito Federal visa proporcionar det@o
cumprimento do art. 6°, 205, 206, 208 e 211 da @@aitsio Federal,
buscando complementagéo de esforgos e racionatizdedagdes,
evitando a duplificagdo de meios para os mesmas fin

A concepcao de colaboracdo do parlamentar foi enfliada pelos principios da
subsidiariedade e eficiéncia implicita no PL, geim trelacdo direta com o periodo de
sua tramitac&o: por ocasido da reforma gerenci@stiado. Essa influéncia fez com que
a concepcao de colaboracdo fosse a definicao @edatuprioritaria, com a posterior
transferéncia de responsabilidades. E a inaugudgdermo “formas de colaborag&o”
na Educacao, utilizado como sindbnimo de regimeali@oracdo e que fundamentou o

processo de municipalizagéo do ensino,

Objetivava resolver o problema da relacao intergear@ental com a definicdo das
formas de colaboracéo atribuindo responsabilidadesda ente federado, sob o prisma
da atuacdo prioritaria, estabelecendo mecanismm@ndeiros conforme a formula

custo/aluno.

Sua justificativa estava baseada no problema d@sed¢as do total de recursos
investidos por aluno entre estados e municipios spgundo o autor do projeto, “geram
desresponsabilizacéo na gestdo da coisa publieagpglicidade de acdes que resultam
no desperdicio de recursos”. Estratégias proprias principios da eficiéncia e
subsidiariedade, que procuraram facilitar a intgfipeaos principios inerentes a politica
accontability Pela definicdo da atuacéo prioritaria, o prog@ifetivava delinear onde se

daria o controle social da administracao publigaem seria responsabilizado.

Assim, a concepcdo de regime de colaboracdo faieiniada pelos principios de
Estado subsidiario, pela via da acdo supletiva dié&id) principalmente pela férmula
custo/aluno para transferéncia de recursos queagfmba no debate académico e se
efetiva com a EC 14/96 (PEC 233/95).

" A atuacdo prioritaria € uma forma de divisdo defts entre os entes federados. N&o diz respeito ao
campo das competéncias, que sdo classificadas emntoprivativa, exclusiva e concorrente. A
educacéo é tanto competéncia comum quanto cont@rren



A colaboracdo entendida como divisdo de tarefaa pel da atuacdo prioritaria se
consolidou com a EC 14/96, que definiu o papeligidoso da Unido (funcdo supletiva
e redistributiva), passando a significar a regulaagio da colaboracdo. Esse
documento institui na Constituicdo Federal de 1888&particdo de atribuicbes na
Educacao entre os entes federativos, a previsfposiabilidade de pactuagcao por meio
das formas de colaboragdo e os mecanismos de iAnaeato. A partir de entéo, a
emenda passa a ser considerada pelos parlameraaiesglamentacdo do regime de
colaboracéo.

A concepcao de que o regime de colaboragédo jAsmeava regulamentado pela EC
14/96 pbde ser percebida no PL 4.553/1998, do @dpulvan Valente (PT/SP), que
objetivou modificar o § 3° do art. 87 da LDBEN:

Art. 87. E instituida a Década da Educacéo, adnié um ano a partir da
publicacédo desta Lei.

§ 3° Cada Municipio e, supletivamente, o EstaddJaido, devera:

| - matricular todos os educandos a partir dos sates de idade e,
facultativamente, a partir dos seis anos, no erfaindamental;

Il — promover cursos presenciais ou a distincia pevgns e adultos

insuficientemente escolarizados;

Ill — realizar programa de capacitacdo de todoprofessores em exercicio,
utilizando também, para isto, os recursos da Educagistancia;

IV — integrar todos os estabelecimentos de ensinddmental do seu territério
ao sistema nacional de avaliacdo do rendimentdagsco

Propbs alterar a redacdo do § 3° para "Cabe a@sldsstao Distrito Federal, aos
Municipios e, supletivamente a Unido", na justiiicaa de que a area de atuacdo de

todos os entes ja estava definida no Art. 211 d&8& lEonforme sua justificativa:

A Constituicdo prevé (art. 211 § 2° e 3°) a atuagdoEstados, Distrito
Federal e Municipios no ensino fundamental. A cdémp®a é concorrente.
N&o ha, no texto constitucional uma responsabgigamaior do Municipio
face ao Estado. Este é tdo responsavel pelo erfismdamental quanto
aquele. E na mesma medida. Assim, a obrigacdogtaenos incisos | e IV
deve ser de ambos. O mesmo € valido para o disposirtciso Il1: é dificil
imaginar a realizacdo de programas de capacitagdprafessores sem a
participacéo do Estado.

O sentido da atuacdo conjunta atribuida pelo Dépusa baseava na nocao de que a
Educacdo é competéncia comum (apesar de cladsife@mente como concorrente),
porém, o0 que restou de comum na competéncia edunehcicom as modificacdes

7z

ocorridas na Constituicdo, foi o ensino fundameiitgle é atuacdo prioritaria dos



estados e municipios). Para o Deputado, regimelkddaracdo € sinbnimo de formas

de colaboracdo, que tem como consequéncia negessavidente a negociacao para a
atuacao conjunta. O que parece ndo ser visualields parlamentares é a questao do
voluntarismo que incorre esse tipo de negociacécepa, a faculdade de negociacao

para pactuacéo baseada no principio da discridesteate®

Logo, percebe-se a concordancia do parlamentar @atoncepcao hegemonica de
regime de colaboragdo que se iniciou na décad® d@erio instituto ja regulamentado.
Isso porque modificar tal dispositivo constituia negulamentacdo desse instituto no

sentido de aperfei¢coa-lo:

A Constituicdo Federal estabeleceu o regime déowdgdo entre os
sistemas de ensino (art. 211 § 4°). O corolaricalesposi¢cdo é a
negociacdo entre os entes federativos. A Lei meam@w pode

desorganizar o sistema concebido pela Lei Magna.

Ou seja, menciona o regime de colaboracdo seguedivadégia neoliberal de distorcéo
conceitual, apresentando-o como sindnimo de "formescolaborag&o”, instituto
inserido na Constituicdo a partir da década de & gncobrir a falta de sua

regulamentacéo.

Entendendo que a colaboracdo também ja se encanmggulamentada para o Ensino
Fundamental, a partir da implementacdo do FUNDE&ndb de Manutencédo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental), o Depualalo Lima (PMDB/SP), por
meio PL 4.283/2001, pretendeu regulamentar a codgho para a educacao infantil,
tendo como objetivo criar centros publicos de Ed&oanfantil.

Em apenas dois artigos o Deputado conseguiu expréedas as representacoes
dominantes em voga quanto a colaboracdo: desdecpmgiio de que se tratava de
instituto que ja se encontrava regulamentado pifisadd da atuacdo nos niveis de
ensino, a concepc¢ao de subsidiariedade fortemefibenciada pelo Estado neoliberal

privatizador. A concepcao de subsidiariedade iner@os projetos apresentados até
entdo era a divisdo e transferéncia de respordatids para o poder local e a
consequente desresponsabilizacdo do Poder Ceotnal, atribuicdes supletivas e

redistributivas (além da privatista por meio deemgdo do terceiro setor, ja existentes

8 Discricionariedade é faculdade que a lei condeaeiministracdo para apreciar o caso concretondegu
critérios de oportunidade e conveniéncia.



nas principais leis da Educacao). O PL n° 4.283/204] além, ao tentar instituir a
subsidiariedade privatizadora por meio da contgdoipecuniaria dos usuérios desses
Servicos:

Art. 2° O funcionamento dos Centros envolve a aniaffio das
esferas de governo e da sociedade.

§ 4° Os pais participam da manutencdo dos Centrediante
contribuicdo mensal de acordo com seu nivel deareadpartir de
critérios estabelecidos pelo Poder Legislativo Migpail.

O projeto foi arquivado em 2004, com dois rela®pela rejeicdo (um da Comissao de
Educacao, Cultura e Desporto, e outro da ComissédBedjuridade Social e Familia)
sem ir a votacdo Plenaria, no argumento de queate de matéria (oferecimento da
Educacao Infantil) j& regulamentada na Constituieéderal de 1988 e na LDBEN, e
ainda, por contrariar o principio da gratuidademca proposta de contribuicdo da
familia.

Ja o PL 237/2001, do Senador Ricardo Santos (PSE)BfBmpeu com a concepgao
predominante da colaboracdo como instituto ja eegahtado pela EC 14/96.
Apresentado no ano de 2001 e arquivado em 2008mpate legislatura, sem relatoria,
é reapresentado com poucas alteragcbes em 200G&emadato como deputado, em
coautoria com o deputado Humberto Manato, sob6@6/2006.

A concepcao predominante até entdo era a de gse @ncontrava regulamentada a
norma de colaboragdo da Educacgdo por meio da chfirda atuacdo prioritaria dos
entes federados e, principalmente, pela institudgionecanismos de financiamento da
educacao, com a EC 14/96. Em 2001, essa concepicaartialmente rompida com o
PL apresentado pelo Deputado Paulo Lima - PMDB/§Bm( a tentativa de
regulamentacao do regime de colaboracéo para aaE&luenfantil), apesar de eivado
por principios neoliberars.

A proposicao do deputado Ricardo Santos ndo maatevacepcao de que o regime de
colaboracéo estaria regulament&dporém, seguiu regras impostas pelas estratégias d
compensacgao da falta desse instituto: a execug@isatvicos educacionais segundo as

regras da atuacdo prioritaria, com previsdo de steadncia de encargos e

° Principios da subsidiariedade e eficiéncia, corragionados no inicio do trabalho.
% para o deputado, o fato de distribuir tarefas céi@cteriza o regime de colaborac&o, era preciso
instituir mecanismos de atuacao conjunta.



responsabilidades. O projeto concebe diferenciacascepcbes de colaboracéo,
ocasionadas pela tentativa de adequar um instjugdoi idealizado no final década de
80, com as modificagbes ocorridas na organizacdo Edaicagcdao Nacional,
regulamentadas na década de 90. Com relacdo acéxedos servicos, o regime de
colaboracdo passa a ser traduzido como institu® rmgulariza as situacdes de
transferéncias de encargos e responsabilidadesndega atuacdo prioritéria,
primordialmente dos estados aos municipios, pomndel "acordo de colaboracdo
mutua”, conforme prop6s no art. 23 do PL:

Art. 23. Serdo cedidos pelo Estado aos Municipgopor estes ao

Estado, sem 6nus para a origem, 0s servidoresegstéecupantes de

cargos de provimento efetivo, lotados nas escatdéadas em seu

territério que sejam objeto de acordo de colabaragétua celebrado
para fins de assuncéo das respectivas compet&gaifas nossos)

Quanto ao mecanismo de gestao, o projeto avanpaeaer a possibilidade instituir o
sistema integrado de matricula, rede integradasdelas e convénio para admisséo de
pessoal por meio de concurso publico em conjymeém, regride quando prevé a
possibilidade de instituicio de mecanismo de dectsijunta, como os conselhos
regionais e 0rgaos regionais das secretarias estadcomo uma opcao do ente
subnacional. O projeto foi arquivado em agosto@&82por sofrer duas rejeicées (uma
da Comisséo de Trabalho, de Administracdo e SeRigdico e uma da Comissao de
Educac&o e Cultura) sob alegacéo de erro de iniidt

Em 2005, quando Ivan Valente exercia o0 mandato eleutado Federal pelo Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL), apresentou a PEQ933@ue deu origem a EC
53/2006, FUNDEB — Fundo de Manutencao e Desenvelvicmda Educacéo Béasica) a
EM n° 4 que prop6s prazo para a regulamentacaegitme de colaboracéo, conforme o

texto:

§ 5° A Unido enviara ao Congresso Nacional, n@@rde seis meses,
Projeto de Lei que regulamente o regime de colgdorentre os entes
federados, apés consultas aos Estados, Municigogastrito Federal.

A emenda do Deputado nao foi aprovada pela Comissgecial e a Unica expressao da

colaboracéo, inserida nessa PEC, foi introduzida penenda modificativa n® 20,

! Essa alegacéo tem relacdo com o erro no proaegistativo, pois o art. 23 paragrafo Gnico presemyv
instituto "regime de colabora¢&o" como matériaatgilamentacéo por Leis Complementares. O autor do
PL o apresentou como Projeto de Lei Ordinaria, @cando o erro de iniciativa. Toda matéria sujeita a
Lei Complementar esta prescrita na Constituicaered



apresentada pelo parlamentar Carlos Abicalil (2068¢ modificou a redacéo original
do paragrafo unico do art. 23, colocando no plargdrmo “lei complementar”. Dessa
forma, o texto constitucional foi aperfeicoado péaeilitar a entrada de normas de
cooperacao para a educacdo, como também, paranassdempeténcias previstas no
art. 23.

A partir das concepcdes de “colaboracdo” atribuigato Legislativo, podemos
perceber seus reflexos no estabelecimento de gaslitiacionais de educacdo, como

abordados a seguir.

A concepcéo de colaboracao na organizagédo da edu&gagacional

Como vimos, na década de 90, as concepcbes sobcelaboracdo sofreram
modificagcbes devido a fatores extraconstituciongisgando o primeiro projeto que
abordou esse instituto tratou-o como um mecanisenatribuicdo de responsabilidades,
sem relaciona-lo como mecanismo de atuacdo confehtd.946/96). Essa concepcao
foi regulamentada e afirmada como hegemoénica p€&alB/96 e pela LDBEN,
extremamente influenciadas pelos principios ddésfiia e subsidiariedade, emanados
do projeto de Reforma do Estado que fez com qu€ 4496 fosse confundida com a
regulamentacdo do regime de colaboracdo. Nossdsesnapontam as acdes do
Legislativo como estratégias de encobrir a faltarelgulamentacdo desse instituto,
estabelecendo as “formas de colaboracdo” para@eie de politicas especificas, por
meio do instituto da coordenacao, posteriormergalagnentada pela EC 19/98 e pela
Lei 11.107/2005 (Lei dos Consorcios).

O regime de colaboragdo passou a ser consideraa iogtituto j& regulamentado pela
atribuicado de “tarefas”, se consolidando por me&medgociacéo e, principalmente pela
transferéncia de encargos e responsabilidades, eofupdamentou o processo de
municipalizacdo no Brasil. Essa concepcdo de cadgho se tornou hegemdnica e se
confirmou no PL 4.553/98, do deputado Ivan Valegteando, na pretensao de
modificar um artigo da LDBEN, o resumiu na justfiva da regulamentacdo do

regime de colaboragcdo. Em 2005, entendendo que sbtuito necessitava ser

regulamentado, o deputado prop6s inserir na ECOB8/ZPEC 536/97) o prazo para

sua regulamentacéo, porém, sua proposta foi régefiala Comissao de analise da PEC.



O principio da subsidiariedade, até a década des®Oraduzia na distribuicdo e

transferéncia de responsabilidades para o enté IOc®L 4.283/2001, do deputado
Paulo Lima, tentou inserir nas normas educaciomgsncipio subsidiariedade na sua
forma mais atroz: a privatizadora. I1sso porque @epo apresentado pelo parlamentar
objetivou instituir a prestacdo pecuniaria da faniktontrariando o principio da

gratuidade da Educacao publica.

Porém, o fato de propor a regulamentacédo do redeneolaboracédo para a Educacéao
infantil rompeu com a concepg¢do de que a colabor@g&staria regulamentada por
meio da reparticdo da atuacdo prioritaria. Da mefonama, os PL's 237/2001 e
7666/2006 também trouxeram essa concepcao paraiGge basica. Objetivando
regulamentar o regime de colaboracao entre os tattesados adequando com o que ja
estava normatizado (a atuagao prioritaria), oseprejagregaram estratégias de insercao
do principio da subsidiariedade na Educacao, cegtimularia ndo a atuacao conjunta,

mas a transferéncia de encargos para o ente local.

Percebemos que a concepcdo hegemodnica da déca#ld, @en que o regime de
colaboracéo fora baseado na possibilidade de pdciuaas de colaboracéo, se reflete
nos projetos e nas politicas educacionais atuaexeaplo do Projeto de Lei que
objetiva instituir o Novo Plano Nacional de Educa¢BL 8.035/2010), ao estabelecer
que:

Art. 7°.

§ 1° As estratégias definidas no Anexo desta Lei elddem a adogdo de
medidas adicionais em ambito local ou de instruomnuridicos que
formalizem a cooperagdo entre os entes federadagjengo ser
complementadas por mecanismos nacionais e locaiscodedenacdo e
colaboracéo reciproca.

Ou seja, a possibilidade se pactuar formas de @@aho ainda vem se traduzindo
como regime de colaboracéo, fazendo com que esstlio passe a ser uma mera
possibilidade de pactuar acordos de cooperacée estentes, em politicas especificas.
O PL 8.035/2010 recebeu quase 3 mil emendas. Daet@s que tramitaram no
Congresso, esse € o maior numero de emendas r@sébidior até que a Constituinte
de 1987). Uma das emendas apresentadas, proptsi@entro de Estudos Educacéo e
Sociedade (CEDES), é a alteracao do Art. 7° olgjetio incluir o prazo de 1 ano para a
regulamentacao do regime de colaboracgao:



Art. 7° - A consecugdo das metas do PNE 2011- 282@
implementacdo das suas respectivas estratégiasideser realizadas
em regime de colaboracéo entre a Unido, os estaddistrito Federal
€ 0S municipios.

§ 1° - Como meio primordial de consecuc¢éo das nudste PNE, no
prazo de 1 ano a contar da aprovacdo desta Laeingr€sso Nacional
regulamentard o Regime de Colaboracdo para a éredutacao, por
Lei Complementar, segundo o disposto no paragmaifo(do Artigo
23 da CF de 1988.

O projeto original do Novo Plano Nacional de Eddmagprevé a colaboracdo na
concepcao de que esta ja se encontra regulamemtadas mecanismos poderdo ser
formalizados por instrumentos juridicos (os consdre convénios de cooperacao),
“‘complementadas por mecanismos nacionais e lo@isodrdenacdo e colaboracéo
reciproca” (Art. 7° do PL 8.035/2010).

O regime de colaboracdo n&o pode ser concebido comoinstrumento que
“possibilita” a pactuacao entre os entes para deotla Educacédo, j4 que as formas de
colaboracdo e toda normativa referente a Educag@imbmram para isso. Nosso
entendimento € que esse instituto é delineadotud@@o conjunta para a consecucéo da
competéncia educacional comum, logo, ndo é condupela “possibilidade” de
pactuacao, mas, pela “compulsoriedade” quandogan@mos de decisao conjunta por
ele organizado (a exemplo dos conselhos regioaassin determinarem. O que o Novo
Plano Nacional de Educacédo traz é a continuidadecdacepcdes anteriores sobre

regime de colaboracgé&o, ou seja, sindnimas de fodmaslaboragéo.

Conclusao

Nos projetos de Lei analisados, percebemos qudddinmcdo da cooperacao, tanto no
campo conceitual quanto no campo normativo, inftisa por fatores
extraconstitucionais, foram determinantes na agibegislativo para regulamentacao

do regime de colaboracéao.

Assim, o problema quanto a normatizacdo da colgBorgira em torno de sua prépria
definicdo. Essa indefinicdo (tanto normativa quactmceitual) complica a relagéo

intergovernamental dos entes federados, segundadelmcooperativo-competitivo da



federacdo, constituido historicamente pelo jogofdiasms das autonomias concorrentes

das unidades subnacionais.

Influenciados, principalmente, pelos principios slzbsidiariedade e da eficiéncia,
durante a década de 90, esse instituto foi intexgoecomo definicdo de tarefas e
distribuicdo de encargos entre os entes da federacBC 14/96 ao estabelecer a area
de atuacao prioritdria e 0 mecanismo de financidmena EC 19/98 ao normatizar o
Art. 241 da CF/88 prevendo a possibilidade de p&éo por meio de consorcios e
convénios de cooperacdo, traduzem-se em estratgggasentam encobrir a falta do
regime de colaboracdo e inserir um principio incativel com a competéncia

educacional como prevista na redacdo original dastitaicdo: o principio da

subsidiariedade. Dessa forma, evidenciamos as dagdles dessa concepcdo de

colaboracédo nas politicas educacionais.

Em suma, observamos que os principios da efici§rmitucdo dos custos e aumento da
qualidade dos servicos) e da subsidiariedade (semelhor executado por aqueles que
estdo mais proximos do “cliente-cidadao”) passamamortear, de forma mais incisiva,
as acOes estatais na Educacéo, principalmente costitacionalizacdo das “formas de
colaboracdo” pela EC 19/98, que regulamentou oss@oios e convénios de
cooperacao, atendendo aos preceitos liberalizadesgstatizantes e flexibilizadores
(GABARDO, 2009) do neoliberalismo, evocando a digio conceitual da colaboracéo

nao como um regime, mas, como uma op¢ao politica.

Demonstramos que “formas de colaboracdo” € instjurtidico-politico que ndo pode
ser confundido com regime de colaboracédo, porque a@rdos que podem ser
celebrados e instituidos por meio de consoérciodiqu#) e ndo se caracterizam como
instrumentos obrigatérios para os entes federat@osegime de colaboracdo (normas
de cooperacéo), se regulamentado, configura-se aomanstituto obrigatério, néo
vulneravel a uma “possivel adesédo” e, dessa fon@a,corre o risco de ser mais um

instrumento sujeito ao jogo defensivo e ndo colaina das unidades subnacionais.
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