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Resumo

O artigo traz os resultados da pesquisa de mestrado que, por meio da sociologia
compreensiva, objetou interpretar a concepcdo de regime de colaboracdo quanto a
oferta educacional no Brasil. Analisando os Projetos de Lei apresentados no periodo de
1996 a 2010, os resultados da pesquisa apontam que o sentido atribuido ao regime de
colaboracéo foi influenciado por fatores vigentes no periodo da Reforma Gerencial do
Estado, com estratégias para encobrir a falta desse instituto, agravando o jogo
competitivo ndo colaborativo inerente ao pacto federativo brasileiro.

Palavras-chave: Federacao; colaboracéo; Educacao.

Introducéo

O presente artigo tem por objetivo apresentar os resultados da pesquisa sobre a atuagédo
do Legislativo Nacional para regulamentacdo do regime de colaboracdo (periodo de
1996 a 2010), tendo como enfoque metodoldgico a sociologia compreensiva de Max
Weber, adotas as categorias de analise Estado e politica o que limitou a pesquisa ao

aspecto juridico-politico do federalismo cooperativo brasileiro.

Dentre os fatores que influenciaram a escolha pelo tema estdo os constantes debates
acerca do regime de colaboracéo (principalmente durante as Conferéncias Nacionais de
Educacdo), que problematizaram tanto a regulamentacdo quanto a significacdo desse
instituto, por se tratar de um mecanismo previsto na Constituicdo brasileira, mas sequer
definido no campo da politica educacional. Assim, como forma de compreender esse
mecanismo na organizacdo administrativa estatal, a pesquisa procurou primeiramente
tracar as caracteristicas do objeto para, em seguida, analisar como esse instituto é

interpretado a partir da acdo do Legislativo.

O texto estd estruturado de forma que, na primeira parte esteja identificado o objeto

como prescrito na Constituicio, bem como a metodologia utilizada no



desenvolvimento da pesquisa; na segunda parte esteja apresentada, a partir dos
documentos propostos no Congresso Nacional, a analise sobre as concepcbes de
regime de colaboracdo segundo as representacfes do Legislativo para, por fim,
compreendermos como essas concepgdes incidem na consecucdo de politicas
educacionais. As conclusfes apontam que as concepgOes acerca do regime de
colaboracéo sdo eivadas por principios norteadores neoliberais de Estado subsidiario,
que legitimam estratégias de fragmentacao das politicas educacionais.

Defini¢éo do objeto de pesquisa e a escolha da metodologia.

Revisando a bibliografia sobre o regime de colaboracéo para a educagdo encontramos
alguns trabalhos que tratam do objeto, porém, privilegiaram a analise sobre a atuacdo
do Executivo na implementacdo de politicas sob o pretexto do regime de colaboracao
(SARI, 2009; WERLE, 2010), abordando a relagdo intergovernamental entre estados e
municipios (COSTA, 2010) e que, de certa forma, fazem relacdo com o tema ao tratar
de aspectos conceituais e histéricos da forma federativa, com estudos historicos e
legais da coordenacdo intergovernamental (ALMEIDA, 1995, ARAUJO, 2005,
CURY, 2007, LECLERC, 2007, SOUZA, 2001, ROCHA, 1997). N&o encontramos, no
debate académico, até o ano de 2010, qualquer trabalho relacionado ao aspecto

normativo desse instituto, o que definiu como campo investigativo o Poder Legislativo.

Assim, para consecucdo da pesquisa tornou-se imprescindivel tracarmos as
caracteristicas do objeto segundo a fonte material direta: a Constituicdo Federal de
1988. Previsto no paragrafo Gnico do art. 23 e 211 da Constituicdo Federal de 1988,
além de enunciado no § 1° do Art. 5° caput do art. 8° e § 1° do art. 62 da Lei de

Diretrizes e Bases da Educacio Nacional (LDBEN — Lei n°. 9.493/96) %, 0 “regime de

1 Art. 23. E competéncia comum da Uni#o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, & educaco e a ciéncia;

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional.

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboragao
seus sistemas de ensino.

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

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

Art. 62 A formacdo de docentes para atuar na educacdo basica far-se-a4 em nivel superior [...]



colaboragdo” ou “normas de cooperagédo” ¢ instituto inerente a dindmica federativa por
estar elencado nas disposi¢@es Constitucionais como complemento do aspecto juridico-
politico da estrutura do Estado, envolvendo questBes relativas a sua organizacao,
moldada constitucionalmente por uma complexa forma de distribuicdo de
competéncias entre os entes federados, culminada com a previsdo de uma norma de
cooperacdo que viabilize a execucdo das competéncias comuns, caracterizando o

federalismo cooperativo brasileiro.

A dindmica federativa pode ser esquematizada da forma seguinte:
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ESQUEMA 1: FEDERALISMO BRASILEIRO
Fonte: Elaborado pela autora

O esquema esta representando a forma de Estado brasileiro (federalismo cooperativo),
que é estruturado por aspectos juridico-politico e fiscal. O objeto da pesquisa esta
inserido no aspecto juridico-politico que trata da reparticdo de competéncias entre 0s
entes federados, tanto material quanto legislativa, e ainda, a forma de execucdo de

servicos adotada.

8 1° A Unido, o Distrito Federal, os Estados e os Municipios, em regime de colaboracdo, deverdo
promover a formacdo inicial, a continuada e a capacitacdo dos profissionais de magistério.



O regime de colaboracéo é uma forma de gestdo associada do servico publico (SILVA,
2010), ou seja, instituto que instrumentaliza a execucdo das competéncias comuns
previstas no art. 23 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). Deste modo, a
necessidade de normas de cooperagéo se justifica tanto pelas regras de distribuicdo de
competéncias, quanto pelo sistema de execucdo de servicos inseridos no aspecto

juridico-politico da atual Constituicao.

Inserido pela primeira vez na Carta Constitucional de 1988, o regime de colaboragéo
foi idealizado em um periodo que, enquanto no mundo estavam em declinio os
principios do Estado de Bem-Estar Social, no Brasil, estavam em ascensdo, orientando-
se pelos principios do interesse pablico e solidariedade.

Previsto em uma norma de eficacia relativa dependente de complementacéo, somente
apos 9 anos da previsdo constitucional é que esse instituto passou a ser objeto do
Legislativo, porém, os principios predominantes na década de 90 eram bem diferentes
dos que vigoravam no periodo de elaboracdo da Constituicdo. Estes ja ndo estavam
mais relacionados aos principios do Estado de Bem-Estar Social, mas, aos principios
liberalizantes, desestatizantes e flexibilizadores, inerentes ao tipo neoliberal de Estado,

ou seja, aos principios da subsidiariedade e eficiéncia (GABARDO, 2009).

Com isso, estratégias de distorcdo do sentido da colaboracdo foram inseridas na
legislacdo da Educacdo e o regime de colaboracdo passou a ser constantemente
confundido com “formas de colaboracdo” (Art. 211 84° da CF/88) e ainda, com

“coordenacéo federativa” (instituto relativo ao Art. 24 da CF/88).

A coordenacdo é um mecanismo vertical da Unido utilizado para induzir os entes a
aderirem as politicas por ela criadas. Pela falta de regulamentacdo da colaboracgéo, esse
mecanismo é constantemente utilizado, tornando-se frequente as politicas de inducgéo
federal que se traduzem por “minipactos” (ARAUJO, 2010), como forma de suprir a
falta de colaboracéo, a exemplo do Plano de Desenvolvimento da Educacédo (PDE) e o
Plano de Acdes Articuladas (PAR). A exclusiva utilizagdo da coordenacgdo federativa
(sem o instituto da cooperacdo horizontal) que é sindnima de inducdo federal, ndo é
capaz de institucionalizar um Sistema Nacional de Educagdo, mas de levar a

caracterizacdo de um Sistema Federal de Educacdo (ARAUJO, 2010). Isso porque 0s



termos cooperacdo e colaboragdo s&o sinGnimos que preconizam ndo a simples
transferéncia administrativa e burocrética de encargos, mas a corresponsabilidade e
coordenacdo nas agbGes e implementacdo de politicas educacionais, que objetivam
equalizar as desigualdades existentes nas diferentes regides do pais (HAGUETE, 1989,
p. 27).

Coordenacéo ndo pode ser confundida com colaboracdo intergovernamental. Enquanto
a primeira consiste na acdo que busca um resultado comum - apesar da maneira
separada e independente de atuagdo - a segunda esta relacionada a tomada de decisdo

que, neste caso, deve ser concretizada de forma conjunta (BERCOVICI, 2003).

Ao tragcamos as caracteristicas do objeto, delimitamos sua analise estabelecendo 0s
limites da pesquisa de modo a isolar da imensiddo absoluta, um fragmento infimo
(WEBER, 2002). Assim, a pesquisa foi baseada na sociologia compreensiva® com a
finalidade de analisar as tentativas de regulamentacdo do regime de colaboracdo para a
Educacdo que tramitaram no Congresso Nacional pds Constituicdo Federal de 1988, de
forma a interpretar a concepcéo de regime de colaboracdo atribuida pelo Estado, por

meio dos agentes do Legislativo nacional.

Ante a metodologia definimos como sujeitos da pesquisa 0s parlamentares,
considerando-os agentes do Estado e, por meio da analise documental, utilizamos
como fonte de analise os Projetos de Lei (PL) que objetivaram regulamentar o regime

de colaboracéo.

Em contato com as fontes, encontramos no Congresso Nacional, desde a promulgacéo
da Constituicdo até o inicio do ano de 2010, cinco Projetos de Lei relacionados ao
regime de colaboracdo, quais sejam: PL 1946/96 — Deputado Mauricio Requido
PMDB/PR; PL 4553/1998 — Deputado Ivan Valente PT/SP; PL 4283/2001 — Deputado
Paulo Lima PMDB/SP; PL 237/2001 — Senador Ricardo Santos PSDB/ES e PL
7666/2006 — Deputado Ricardo Santos PSDB/ES. Durante a analise das fontes, surgiu

¥ Na sociologia compreensiva, a realidade “Estado” ndo consiste apenas nem fundamentalmente nos
seus elementos juridicos, pois suas a¢des sdo sociais (ndo meramente institucionais), atribuidas por
agentes capazes de dota-las de sentido (WEBER, 2001).



a necessidade de analise da EC 14/96 e EC 53/2006 (PEC 233/95 e 536/97), como

exposto a sequir.

A analise das fontes e a concepg¢ao de regime de colaboracéo.

Na analise das fontes, buscamos compreender a interpretacdo dada ao regime de
colaboracdo, considerando 0s aspectos histéricos e extraconstitucionais que
influenciaram as ac¢Ges dos agentes do Estado que, conforme a metodologia adotada,

serviram de conexdo de sentido para a interpretacdo da acéo.

A iniciar pelo PL 1.946/96, do Deputado Mauricio Requido PMDB/PR, que propds
regulamentar as “formas de colaboracdo” entre os sistemas de ensino, encetando a
estratégia neoliberal de distorcdo conceitual do regime de colaboragdo como
instrumento de articulacdo e atuacdo conjunta, para dispositivo de fragmentacdo de
politicas por meio da definicdo da atuagdo prioritaria.* A concepgéo de colaboracéo do
parlamentar foi influenciada pelos principios da subsidiariedade e eficiéncia implicita
no PL, que tem relacdo direta com o periodo de sua tramitacdo: por ocasido da reforma
gerencial do Estado. Essa influéncia fez com que a concepcdo de colaboracdo fosse a
definicdo de atuaco prioritaria com a posterior transferéncia de responsabilidades. E a
inauguragao do termo “formas de colaboracao” na Educagdo, utilizado como sinénimo
de regime de colaboracdo, e que fundamentou o processo de municipalizacdo do

ensino.

A justificativa do PL foi fundamentada pelo problema das diferencas do total de
recursos investidos por aluno entre estados e municipios que, segundo o autor do
projeto, “geram desresponsabiliza¢do na gestdo da coisa publica, pela duplicidade de
acoes que resultam no desperdicio de recursos”. Trata-se de estratégia propria aos
principios da eficiéncia e subsidiariedade, que objetivam a integracdo aos principios

inerentes a politica accontability. Em sintese, com a definicdo da atuacdo prioritaria o

* A atuacdo prioritaria é uma forma de divisdo de tarefas entre os entes federados. N&o diz respeito ao
campo das competéncias pois sdo classificadas em comum, privativa, exclusiva e concorrente. A
educacdo é tanto competéncia comum quanto concorrente.



PL objetivava delinear onde se daria tanto o controle social da administracdo publica

quanto a responsabilizagéo.

Assim, a concepcdo de regime de colaboracdo foi influenciada pela concepgédo de
Estado subsidiario pela via da acgéo supletiva da Unido, principalmente pela formula
custo/aluno para transferéncia de recursos, que ganha forca no debate académico, e se
efetiva com a EC 14/96 (PEC 233/95).

A concepcdo de colaboragdo pela divisdo da atuacdo prioritaria foi inseria na EC
14/96° pela Emenda Modificativa (EM) n°. 20, que definiu a atuacdo prioritaria e o
papel subsididrio da Unido (funcdo supletiva e redistributiva), e passou a ser
interpretado como a regulamentagdo da colaboracdo. Em sintese, essa Emenda
modificou a Constituicdo Federal de 1988 quanto as atribuices dos entes federados a
competéncia educacional (a atuacdo prioritaria); a previsdo da possibilidade de
pactuacdo por meio das formas de colaboracdo e os mecanismos de financiamento. A
partir de entdo, a emenda passa a ser considerada pelos parlamentares a

regulamentacéo do regime de colaboracao.

Essa interpretacdo de que o regime de colaboracdo foi regulamentado pela EC 14/96
pOde ser percebida no PL 4.553/1998, do Deputado Ivan Valente PT/SP, que objetivou
modificar dispositivo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDBEN)
sob justificativa de que caberia a todos os entes federados a oferta de ensino
fundamental, mediante regime de colaboracdo. O PL mencionou a coopera¢do segundo
a estratégia neoliberal de distorcdo conceitual desse instituto, apresentando-o como
sinbnimo de "formas de colaboracdo”, instrumento inserido a partir da década de 90
para encobrir a falta da cooperacdo, tendo como corolario dessa concepgdo a
negociacdo federativa. O projeto foi arquivado por fim de legislatura, sem qualquer

debate ou relatoria.

Entendendo que a colaboracdo também ja se encontrava regulamentada para o Ensino
Fundamental, o Deputado Paulo Lima PMDB/SP, por meio PL 4.283/2001, pretendeu

® Emenda Constitucional que instituiu o (Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental -
FUNDEF, hoje Fundo de Desenvolvimento da Educagdo Basica — FUNDEB).



regulamentar a colaboracdo para a educacdo infantil. O objetivo do projeto, segundo a

explicacdo da ementa, foi a criagdo de centros publicos de Educacéo infantil.

Em apenas dois artigos, o Deputado conseguiu expressar todas as representacées
dominantes em voga quanto a colaboracdo: desde a concepcdo de que se tratava de
instituto que ja se encontrava regulamentado pela divisdo da atuagdo nos niveis de
ensino, a concepgdo de subsidiariedade fortemente influenciada pelo Estado neoliberal
privatizador. A concepcdo de subsidiariedade inerente aos projetos apresentados até
entdo era a divisdo e transferéncia de responsabilidades para o poder local e a
consequente desresponsabilizacdo do Poder Central, com atribuicdes supletivas e
redistributivas (além da privatista por meio da insercdo do terceiro setor, ja existentes
nas principais leis da Educagdo). O PL n° 4.283/2001 vai além, ao tentar instituir a
subsidiariedade privatizadora por meio da contribuicdo pecuniaria dos usuarios desses

Servicos.

O projeto foi arquivado em 2004, com dois relatorios pela rejeicdo (um da Comissédo
de Educacéo, Cultura e Desporto, e outro da Comisséo de Seguridade Social e Familia,
da Camara dos Deputados) sem ir a votacdo Plenaria, por entenderem (os relatores)
tratar de matéria (oferecimento da Educacdo Infantil) ja regulamentada na Constituicdo
Federal de 1988 e na LDBEN, e ainda, por contrariar o principio da gratuidade, com a

proposta de contribuicdo da familia.

Ja o PL 237/2001, do Senador Ricardo Santos (PSDB/ES), rompeu com a concepgao
predominante da colaboracdo como instituto ja regulamentado pela EC 14/96.
Apresentado no ano de 2001 e arquivado em 2003 por fim de legislatura, sem relatoria,
é reapresentado com poucas alteracdes em 2006, em seu mandato como deputado, em

coautoria com o deputado Humberto Manato, sob n°. 7666/2006.

A concepcdo predominante até entdo era a de que ja se encontrava regulamentada a
norma de colaboragdo da Educacdo, por meio da definicdo da atuagdo prioritaria dos
entes federados e, principalmente, pela instituicdo de mecanismos de financiamento da
educacgdo, com a EC 14/96. Em 2001, essa concepcao foi parcialmente rompida com o

PL apresentado pelo Deputado Paulo Lima - PMDB/SP (com a tentativa de



regulamentacdo do regime de colaboragéo para a Educacéo infantil), apesar de eivado

por principios neoliberais.

O deputado Ricardo Santos, ao propor sua regulamentacao seguiu regras impostas por
estratégias de compensacdo da falta desse instituto: a execucdo dos servigos
educacionais segundo as regras da atuacdo prioritaria, com previsao de transferéncia de
encargos e responsabilidades. Dessa forma, o projeto concebe diferenciadas
concepcoOes de colaboragéo, ocasionadas pela tentativa de adequar um instituto que foi
idealizado no final década de 80, com as modifica¢bes ocorridas na organizacdo da
Educacdo Nacional, regulamentadas na década de 90. Deste modo, quanto a execucao
dos servicos, o regime de colaboracdo passa a ser traduzido como instituto que
regulariza as situacbes de transferéncias de encargos e responsabilidades,
primordialmente, dos estados aos municipios, por meio de "acordo de colaboragéo

mutua".

Quanto ao mecanismo de gestdo, 0 projeto avangou ao prever a possibilidade instituir o
sistema integrado de matricula, rede integrada de escolas e convénio para admissao de
pessoal por meio de concurso publico em conjunto, porém, regrediu quando previu a
possibilidade de instituicdo de mecanismo de decisdo conjunta, como 0s conselhos
regionais e 0rgdos regionais das secretarias estaduais, deixando como uma op¢édo do
ente subnacional. O Projeto de Lei foi arquivado em agosto de 2008 por sofrer duas
rejeicGes (uma da Comissdo de Trabalho, de Administracdo e Servigo Pablico e uma

da Comissdo de Educacéo e Cultura da Camara) sob alegacdo de erro de iniciativa.®

Em 2005, quando Ivan Valente exercia 0 mandato de Deputado Federal pelo Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL), apresentou a PEC 536/97 (que deu origem a EC
53/2006, FUNDEB - Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica) a

EM n° 4 que propds prazo para a regulamentacdo do regime de colaboracao.

® Essa alegacdo tem relagdo com o erro no processo legislativo, pois o art. 23 paragrafo (inico prescreve
0 instituto "regime de colaboragdo" como matéria de regulamentacdo por Leis Complementares, que
visam complementar, integrar o Texto Constitucional. O autor do Projeto de Lei citado apresentou-a
como Projeto de Lei Ordindria, provocando o erro de iniciativa. Toda matéria sujeita a Lei
Complementar esta prescrita na Constituicdo Federal.



A emenda do Deputado nao foi aprovada pela Comissdo Especial, e a Unica expressao
sobre a colaboragéo, inserida nessa PEC foi introduzida pela emenda modificativa n°
20, apresentada pelo parlamentar Carlos Abicalil (2005), que modificou a redagéo
original do paragrafo Gnico do art. 23 da CF/88, colocando no plural o termo “lei
complementar”. Dessa forma, o texto constitucional foi aperfeicoado para facilitar a
entrada de normas de cooperacdo para a educacdo, fomentando ainda mais o debate

nacional sobre a concepcao de colaboragdo para a organizacdo da educagéo nacional.

A concepcdao de colaboracgdo na organizacao da educacéo nacional

Como vimos, na década de 90, as concepgOes sobre a colaboracdo sofreram
modificagdes devido a fatores extraconstitucionais, quando o primeiro projeto que
abordou esse instituto tratou-o como um mecanismo de atribuicdo de
responsabilidades, sem relaciona-lo como mecanismo de atuacdo conjunta (PL
1.946/96). Essa concepcdo foi regulamentada e afirmada como hegemdnica pela EC
14/96 e pela LDBEN, extremamente influenciadas pelos principios da eficiéncia e
subsidiariedade, emanadas do projeto de Reforma do Estado, o que fez com que a EC
14/96 fosse confundida com a regulamentacdo do regime de colaboracdo. Nossas
analises apontaram as acdes do legislativo como estratégias que objetivavam encobrir a
falta de regulamentacao desse instituto, estabelecendo as “formas de colaboracao” para
a execucdo de politicas especificas, por meio do instituto da coordenacéo,
posteriormente regulamentada pela EC 19/98 e pela Lei 11.107/2005 (Lei dos

Consorcios).

O regime de colaboracdo passou a ser considerado como instituto ja regulamentado
pela atribui¢do de “tarefas”, se consolidando por meio da negociagdo e, principalmente
pela transferéncia de encargos e responsabilidades, o que fundamentou o processo de
municipalizacdo no Brasil. Essa concepcdo de colaboracdo se tornou hegemonica e se

confirmou no PL 4.553/98, do deputado Ivan Valente quando, na pretensdo de

10



modificar um artigo da LDBEN o resumiu na justificativa da regulamentacdo do

regime de colaboracao.’

O principio da subsidiariedade, até entéo, se traduzia na distribuigdo e transferéncia de
responsabilidades para o ente local. O PL 4.283/2001, do deputado Paulo Lima, tentou
inserir nas normas educacionais o principio subsidiariedade na sua forma mais atroz: a
privatizadora. 1sso porque o projeto apresentado pelo parlamentar objetivou instituir a
prestacdo pecuniaria da familia, contrariando o principio da gratuidade da Educacdo

publica.

Porém, o fato de propor a regulamentacdo do regime de colaboracdo para a Educacgéo
infantil rompeu com a concepcdo de que a colaboracdo ja estaria regulamentada por
meio da reparticdo da atuacdo prioritdria. Da mesma forma, os PL’s 237/2001 e
7666/2006 também trouxeram essa concep¢do para a educacdo basica. Objetivando
regulamentar o regime de colaboracéo entre os entes federados adequando com o que
ja estava normatizado (a atuacdo prioritaria), 0s projetos agregaram estratégias de
insercdo do principio da subsidiariedade na Educacéo, o que estimularia ndo a atuacéo

conjunta, mas a transferéncia de encargos para o ente local.

Assim, a concepcdo hegemonica da década de 90, em que o regime de colaboracao
fora baseado na possibilidade de pactuar formas de colaboracéo, se reflete nos projetos
e nas politicas educacionais atuais, a exemplo do Projeto de Lei que objetiva instituir o

Novo Plano Nacional de Educacdo (PL 103/2012), ao estabelecer que:

Art. 7°.

§ 2° As estratégias definidas no Anexo desta Lei ndo elidem a adogdo de
medidas adicionais em &mbito local ou de instrumentos juridicos que
formalizem a cooperacdo entre os entes federados, podendo ser
complementadas por mecanismos nacionais e locais de coordenacdo e
colaboracéo reciproca.

Ou seja, a possibilidade se pactuar formas de colaboragcdo ainda vem se traduzindo
como regime de colaboracdo, fazendo com que esse instituto passe a ser uma mera
possibilidade de pactuar acordos de cooperacéo entre os entes, em politicas especificas.

O PL 103/2012 recebeu quase trés mil emendas. Dos projetos que tramitaram no

" Objetivou alterar o art. 87 da LDBEN, que previa atuagdo supletiva dos estados e da Uni&o em
atribuicdes de competéncia de todos os entes, como matricula inicial no Ensino Fundamental e
capacitacdo de professores. Sua concepgdo era de que a agdo supletiva seria apenas da Unido.
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Congresso, esse é 0 maior nimero de emendas recebidas (maior até que a Constituinte
de 1987). Uma das emendas apresentadas, proposta pelo Centro de Estudos Educagéo
e Sociedade (CEDES), é a alteracdo do Art. 7°, objetivando incluir no Novo Plano, o
prazo de um ano para a regulamentacdo do regime de colaboracéo, conforme tabela:

FOCO DA PROPOSTA EMENDA
Art. 7° - A consecucdo das metas do PNE 2011- 2020 e a
EMENDAS implementacdo das suas respectivas estratégias deverao ser realizadas
MODIFICATIVAS E | em regime de colaboracéo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal
ADITIVAS e 0s municipios. 8 1° - Como meio

Modifique-se os paragrafos 1°., | primordial de consecucdo das metas deste PNE, no prazo de 1 ano a
2°, E 3°. Do Artigo 7° do PL n° | contar da aprovacdo desta Lei, o0 Congresso Nacional regulamentara o
8.035/10 Regime de Colaboragdo para a area de educagdo, por Lei
Complementar, segundo o disposto no paragrafo Unico do Artigo 23
da CF de 1988. § 2° - O processo de
regulamentacdo do regime de colaboracdo pelo Congresso Nacional
observara o principio de gestdo democratica assegurado no inciso VII
do Art. 206 da CF de 1988.

8 3° - O regime de colaboracdo para a &rea de educacdo deverd
observar o disposto no Artigo 3°, inciso 11, no Artigo 19, inciso VII, e
no Artigo 170 da CF de 1988, bem como no Art. 75 da LDBEN.

TABELA 1: EMENDAS APRESENTADAS PELO CEDES AO PNE.
Fonte: Emendas apresentadas no Il Seminario de Educacdo Brasileira, promovido pelo CEDES,
realizado na Unicamp em marco de 2011, disponivel no site www.cedes.unicamp.br

O projeto original do novo Plano Nacional de Educacdo prevé a colaboracdo na
concepcdo de que esta ja se encontra regulamentada e seus mecanismos poderdo ser
formalizados por instrumentos juridicos (os consércios e convénios de cooperagéo),
“complementadas por mecanismos nacionais e locais de coordenagdo e colaboragao

reciproca” (Art. 7°).

O regime de colaboracdo ndo pode ser concebido como um instrumento que
“possibilita” a pactuagdo entre os entes para a oferta da Educacdo, ja que as formas de
colaboracdo e toda normativa referente a Educacdo corroboram para isso. Nosso
entendimento é que esse instituto € delineador da atuacdo conjunta para a consecucao
da competéncia educacional comum, logo, ndo ¢ conduzido pela “possibilidade” de
pactuagdo, mas, pela “compulsoriedade” quando os organismos de decisdo conjunta
por ele organizado (a exemplo dos conselhos regionais) assim determinarem. O que 0
novo Plano Nacional de Educacdo traz é a continuidade das concepgdes anteriores

sobre regime de colaboracdo, ou seja, sindbnimas de formas de colaboracdo.
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Conclusao

Nos projetos de Lei analisados, percebemos que a indefinicdo da cooperacéo, tanto no

campo

extraconstitucionais (considerados como conexdo de sentido para a interpretacdo da

acdo, segundo a metodologia adotada) foram determinantes na agdo do Legislativo

conceitual

guanto

no

campo

normativo,

influenciada por

para regulamentacdo do regime de colaboracdo, conforme a sintese da analise:

fatores

PROJETO AGENTES CONEXAO DE INTERPRETACAO DA ACAO
ANALISADO SENTIDO concepcdo da colaboracdo
Regime de colaboragdo ainda ndo
Principios da regulamentado. Necessidade de
PL 1.946/1996 Mauricio Requido subsidiariedade e regulamentar por meio da defini¢do da

PMDB/PR

eficiéncia (Reforma do

atuacéo prioritaria, papel subsidiario da

@)
<
>
-
Estado) Unido e responsabilizacéo do ente 8
subnacional. <
0 Marisa Serrano e L o 7))
@ © | EM20 PMDB/MS Principios da Definicdo da atuacéo prioritaria, papel <DE
§ 3 subsidiariedade e subsidiario da Uni&o (funcéo supletivae | <
OO |EMa1 Maria Elvira eficiéncia (Reforma do redistributiva), que significaria a ';:
Ww PMDB/MG Estado) regulamentagédo da colaboracéo. O
<
o
Regime de colaboragéo ja regulamentado <>E
PL 4.553/98 Ivan Valente PT/SP EC 14/96 pela EC 14/96, por meio da defini¢do da 5
atuacdo prioritéria. g
<
_ — O
S Necessidade de regulamentacéo do regime | 2
PL 4.283/2001 Paulo Lima subsig{;piglgégedﬁa sua de colaboragdo para a Educacéo infantil. g
’ PMDB/SP . Colaboragéo inclui a familia, com -
verséo privatizadora. < o o
prestacdo pecuniéria. 5(:
. EC 14/ 9~6 » CONCEPGA0 A necessidade de norma que defina o e
Ricardo Santos da atuagdo prioritaria. regime de colaboracéo, obedecendoas |2
L 237/2001 PL PSDB/ES Principio da regras da atuagdo ribritéria ara a ;
7.666/06 Co-autor: Carlos subsidiariedade. exgcu 4o dos s?arvipos educacri)onais >
' Humberto Manatto Necessidade de orém i?lstituindo mgcanismos de esiéo <
PDT/ES “regular” o regime de | POTEM . g %

x conjunta.

colaboragéo.

Reconhecimento da necessidade de <DE
© regulamentagéo do regime de colaboragéo | <
3 EM 04 Ivsg(;/fllggte (como instrumento de atuacdo conjunta) e | =
S Necessidade de de sua complexidade, estabelecendo prazo "'BJ
O regulamentar o regime para a regulamentagéo. o
n de colaboragao. Reconhecimento da complexidade do
N Carlos Abicalil Motivo na Justificativa regime de colaboracéo (normas de <
S PTIMT da lei. cooperacio), modificacio na previsio do <DE
8 EM20 Nevde Aparecida texto Constitucional para Leis =
| Y PT/E;O Complementares (no plural) 8
e regulamentarem cada competéncia descrita | <

no art. 23.

TABELA 2: SINTESE DA ANALISE DOS PROJETOS DE LEI
Fonte: Elaborado pela autora
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O problema quanto a normatizacdo da colaboragdo gira em torno de sua prépria
definicdo. Essa indefinicdo (tanto normativa quanto conceitual) complica a relacéo
intergovernamental dos entes federados, segundo o modelo cooperativo-competitivo da
federacdo, constituido historicamente pelo jogo das forcas das autonomias

concorrentes das unidades subnacionais.

Influenciados, principalmente, pelos principios da subsidiariedade e da eficiéncia,
durante a década de 90, esse instituto foi interpretado como definicdo de tarefas e
distribuicdo de encargos entre os entes da federacdo. A EC 14/96 ao estabelecer a area
de atuacdo prioritaria e 0 mecanismo de financiamento, e a EC 19/98 ao normatizar o
Art. 241 da CF/88 prevendo a possibilidade de pactuagdo por meio de consércios e
convénios de cooperacgdo, traduzem-se em estratégias que tentam encobrir a falta do
regime de colaboragdo e inserir um principio incompativel com a competéncia
educacional como prevista na redacdo original da Constituicdo: o principio da
subsidiariedade. Dessa forma, evidenciamos as implicacfes dessa concepcdo de

colaboracéo nas politicas educacionais.

Em suma, observamos que os principios da eficiéncia (reducdo dos custos e aumento
da qualidade dos servicos) e da subsidiariedade (servico melhor executado por aqueles
que estdo mais proximos do “cliente-cidaddao”) passaram a nortear, de forma mais
incisiva, as acOes estatais na Educacdo, principalmente com a institucionalizacdo das
“formas de colaboragdo” pela EC 19/98, que regulamentou os consorcios € convénios
de cooperacéo, atendendo aos preceitos liberalizantes, desestatizantes e flexibilizadores
(GABARDO, 2009) do neoliberalismo, evocando a distorcdo conceitual da

colaboracdo ndo como um regime, mas, como uma opcao politica.

Demonstramos que “formas de colaborac¢do” ¢ instituto juridico-politico que ndo pode
ser confundido com regime de colaboracdo, porque sdo acordos que podem ser
celebrados e instituidos por meio de “minipactos” (ARAUJO, 2010), que ndo se
caracterizam como instrumentos obrigatorios. O regime de colaboracdo (normas de
cooperacdo), se regulamentado, configura-se como um instituto obrigatorio, ndo

vulneravel a uma “possivel adesdo” e, dessa forma, ndo corre o risco de ser mais um
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instrumento sujeito ao jogo defensivo e ndo colaborativo das unidades subnacionais,

caracteristica do federalismo predatorio brasileiro (BERCOVIC, 2003).
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