UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM EDUCACAO DO CENTRO
DE EDUCACAO

SIMONE ALVES CASSINI

FEDERACAO E EDUCACAO NO BRASIL: A ATUACAO DO
PODER LEGISLATIVO NACIONAL PARA A
REGULAMENTACAO DO REGIME DE COLABORACAO

VITORIA
2011



SIMONE ALVES CASSINI

FEDERACAO E EDUCACAO NO BRASIL: A ATUACAO DO
PODER LEGISLATIVO NACIONAL PARA A
REGULAMENTACAO DO REGIME DE COLABORACAO

Dissertacdao apresentada ao Programa de
Pés-Graduagdo em Educagédo do Centro de
Educacdo da Universidade Federal do
Espirito Santo - UFES, como requisito parcial
para obtencdo do Grau de Mestre em
Educacédo, vinculada a linha de pesquisa:
Histéria, Sociedade, Cultura e Politicas
Educacionais.

Orientadora: Prof?2 Dr? Gilda Cardoso de
Araujo.

VITORIA
2011



SIMONE ALVES CASSINI

FEDERACAO E EDUCACAO NO BRASIL: A ATUACAO DO PODER LEGISLATIVO
NACIONAL PARA A REGULAMENTAGCAO DO REGIME DE COLABORAGAO

Dissertagdo apresentada ao Programa de Pds-Graduagcdo em Educacao do Centro de
Educacdo da Universidade Federal do Espirito Santo, como requisito parcial para
obtencao do titulo de Mestre em Educacao.

Aprovada em 30 de agosto de 2011.

COMISSAO EXAMINADORA

Prof2 Dr2 Gilda Cardoso de Araujo

Orientadora

Prof2 Dr2 Cleonara Maria Schwartz
Universidade Federal do Espirito Santo

Prof2 Dr2 Ana Targina Rodrigues Ferraz
Universidade Federal do Espirito Santo

Prof. Dr. Carlos Roberto Jamil Cury
Pontificia Universidade Catolica - MG



A toda minha familia, pois

“Familia é quem vocé escolhe para viver
Familia € quem vocé escolhe pra vocé
Nao é preciso ter conta sanguinea, é
preciso ter um pouco mais de sintonia.”

(Nao perca as criangas de vista. O Rappa)



AGRADECIMENTOS

A Deus, ser onipotente, onisciente e onipresente, pelo amor perfeito e puro;

A minha familia, por entender a minha dedicacdo & “causa” e, principalmente, ao meu

pequeno Léo, que mesmo sem compreender, se adaptou a minha rotina de pesquisadora;

Aquela que me incentivou na atividade de pesquisa, mais que uma orientadora, uma
mestra que honra a Universidade com ética, dedicagcdo e amor a atividade docente. Que
sem duvida estd deixando marcas na comunidade educacional ndo sé pelo seu
inestimavel conhecimento, mas também, pela originalidade e senso de humor, fazendo

histéria e deixando discipulos, a que tenho a honra de me considerar um deles.

As Professoras Ana Targina Rodrigues Ferraz e Cleonara Maria Schwartz pela leitura
cuidadosa e pelas contribuigbes na banca de qualificagao.

Ao professor Carlos Roberto Jamil Cury, pela honra de té-lo como avaliador na banca de
defesa e dissertagéo.

Aos funcionarios do PPGE, professores e colegas de turma.

Muito Obrigada!



Pra manter ou mudar (a do piano)
Moveis Coloniais De Acaju

Tudo que eu queria di.
Alguém disse antes de mim
Tudo que eu queria enxergar
Ja foi visto por alguém

Nada do que eu sei me diz quem eu sou
Nada do que eu sou de fato sou eu?

Tudo que eu queria fazer
Alguém fez antes de mim
Tudo que eu queria inventar
Foi criado por alguém

Nada do que eu sou me diz 0 que eu sei
Nada do que eu sei de fato € meu?

Algo explodiu no infinito

Fez de migalhas

Um céu pontilhado em negrito
Um ponto meu mundo girou
Pra criar num minuto

Todas as coisas que séao

Pra manter ou mudar

Sempre que eu tento acabar
Ja desisto antes do fim
Sempre que eu tento entender
Nada explica muito bem

Sempre a explicacdo me diz 0 que eu sei:
"Sempre que eu sei, alguém me ensinou"

[..]

Agora reinvento

E refago a roda, fogo, vento

E retomo o dia, sono, beijo

E repenso o que ja li

Redescubro um livro, som, siléncio

[..]

Tudo que ira existir

Tem uma porgdo de mim
Tudo que parece ser eu

E um bocado de alguém

Tudo que eu sei me diz do que sou
Tudo que eu sou também sera seu



RESUMO

Esta pesquisa, de natureza conceitual, teve como objetivo analisar as tentativas
de regulamentacao do regime de colaboracao para a Educacéao que tramitaram no
Congresso Nacional pés Constituicao Federal de 1988, de forma a interpretar a
concepcgao de regime de colaboracao atribuida pelo Estado, por meio dos agentes
do Legislativo nacional. Para isso, utilizamos como metodologia a sociologia
compreensiva de Max Weber e como técnica de pesquisa a analise documental. O
regime de colaboracao/cooperacao, que para a Educacao esta prescrito no art.
211 da Constituicdo de 1988, é um instituto necessario a execucao das
competéncias comuns (paragrafo Unico do art. 23), prescrito em uma norma de
eficacia relativa dependente de complementagdo ainda nao regulamentada e,
sequer, teoricamente definida. Mas a falta de regulamentacdo néao
necessariamente significou falta de atuagéo do Legislativo. Cinco projetos de Lei
foram apresentados no Congresso Nacional sob a justificativa de regulamentacao
do instituto da colaboracdo. Para interpreta-lo, tracamos as caracteristicas
Constitucionais do Estado, caracterizando o regime de colaboragdo como um
instituto inerente a sua forma (federalismo cooperativo). Verificamos que o sentido
atribuido pelo Legislativo ao regime de colaboracao, interpretado segundo as
acOes desses agentes na tentativa de regulamenta-lo, seguiram concepcdes
influenciadas por fatores extraconstitucionais a cada Projeto de Lei apresentado, o
que resultou na sua distorcdo conceitual, ocasionada principalmente pelos
principios da eficiéncia e subsidiariedade, no periodo em que houve mudancas na
organizagdo da Educacdo nacional: Periodo da Reforma Gerencial do Estado.
Instituir “formas de colaboracdo” foi a estratégia para encobrir a falta desse
instituto, incluido no jogo defensivo e ndo colaborativo das unidades subnacionais

Palavras-chave: Federacao, regime de colaboragéo, Educagéo.



ABSTRACT

This research, conceptual in nature, aimed at analyzing the attempts at regulati
of the Collaborative for Education before Congress after the National Constitution
of 1988 in order to interpret the concept of collaborative arrangements granted by
the State, through the agents of the national legislature. We utilize the
methodology as comprehensive sociology of Max Weber and as a research
technigue to document analysis. The system of collaboration / cooperation, which
is prescribed for Education in Art. 211 of the Constitution of 1988, an institute is
needed to implement the common skills (paragraph of art. 23), prescribed in a
standard complement-dependent relative efficacy is not regulated, and even
theoretically defined. But the lack of regulation does not necessarily mean lack of
action of the Legislature. Five bills were introduced in Congress on the grounds of
the Institute of regulatory collaboration. To interpret it, we draw the characteristics
of the Constitutional State, characterizing the regime as a collaboration inherent in
his institute (cooperative federalism). We found that the meaning assigned by the
Legislature under cooperation, interpreted according to the actions of these agents
in an attempt to regulate it, followed by factors extra-influenced designs every Bill
presented, which resulted in their conceptual distortion, caused mainly by the
principles efficiency and subsidiarity, the period in which there were changes in the
organization of national education: Duration of the Managerial State Reform.
Establish "forms of collaboration" was the strategy to cover up the lack of this
institute, included in defensive game and not collaborative units of subnational

Key-words: Federacy, regimen of cooperation, education.
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INTRODUCAO

A definicdo de um problema para prospeccao cientifica de um objeto de pesquisa
€ um desafio no meio académico. Pesquisar um determinado objeto requer
diferenciar um problema social, ou melhor, um conhecimento popular de um
conhecimento cientifico por meio de sua adequada significacdo, em que sua
definicdo supere a forma simplesmente valorativa, para uma forma mais real

(factual), sistematica e verificavel de maneira aproximada.

E nao foi diferente nesta pesquisa. O desafio se iniciou com a definicdo do préprio
problema de pesquisa. Definir uma “questdo” que fosse, além de um problema
social, inédito e relevante para a comunidade académica, levou-nos a trilhar
caminhos jamais imaginados. Isso porque, as conversas informais entre
orientanda e orientadora pelos corredores da Instituicdo foram o real motivo para a
escolha do tema de pesquisa. O projeto inicial era pesquisar a relagao federativa
na implementacao de politicas educacionais, mas os dialogos sobre questdes
relevantes que estavam em foco tanto no meio académico quanto politico, nos

levou a definir como tema de pesquisa o regime de colaboracéo.

Definido o tema, surgiram os reais desafios: qual o problema/objeto da pesquisa?
como aborda-lo? quais os principios metodolégicos e fundamentagdes tedricas
adotar? Esses questionamentos nos fizeram garimpar pelos campos tedricos das
diversas areas do conhecimento e o contato com as producdes académicas
disponiveis no Banco de Teses da Capes deixou evidente que nao se trata de
elemento novo no campo cientifico, e sim de uma abordagem diferenciada sobre o

objeto.

Assim como na atividade de garimpo que para se tracar a “rota de procedimento”
€ necessario, primeiramente, conhecer o “material” a ser explorado, no préximo
subtitulo procuramos identificar o objeto, conforme as caracteristicas segundo a

fonte material direta (Constituicdo Federal de 1988).
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1 OBJETO DE PESQUISA

Trata-se de um instituto denominado “regime de colaboragcédo”, previsto no
paragrafo Unico do Art. 23 e Art. 211 da Constituicdo Federal de 1988, além de
enunciado no § 12 do Art. 52, caput do art. 82 e § 12 do art. 62 da Lei de Diretrizes
e Bases da Educagdo Nacional (LDBEN — Lei n?. 9.493/96).2 Atualmente, a
dinamica federativa na Educacgao® tem sido discutida no debate politico nacional,
configurando-se como um dilema atual e entrave na conformagcdo de um Sistema
Nacional de Educacéo, visto que sua indefinicdo colabora para a fragmentacao de
programas e politicas educacionais.

O '"regime de colaboracao/cooperacao” esta elencado nas Disposicoes
Constitucionais como um instituto inerente ao principio federativo, que integra o
aspecto juridico-politico da estrutura do Estado e envolve questdes relativas a sua
organizacao, moldada pela atual Constituicdo que, por estabelecer uma complexa

forma de distribuicdo de competéncias entre os entes federados, culminada com a

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

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

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a Unido e os
Estados, o 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
colaboracédo seus sistemas de ensino.

2 Art. 52 O acesso ao ensino fundamental é direito publico subjetivo [...]

§ 1° Compete aos Estados e aos Municipios, em regime de colaboragao, e com a assisténcia da
Uniéo:

| - recensear a populagao em idade escolar para o ensino fundamental, e os jovens e adultos que a
ele nao tiveram acesso;

Il - fazer-lhes a chamada publica;

[l - zelar, junto aos pais ou responsaveis, pela frequéncia a escola.

Art. 82 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo, em regime de
colaboragéo, os respectivos sistemas de ensino.

Art. 62 A formagéo de docentes para atuar na educagéo basica far-se-a em nivel superior [...]

§ 12 A Uniao, o Distrito Federal, os Estados e os Municipios, em regime de colaboracao, deverao
g)romover a formagao inicial, a continuada e a capacitacdo dos profissionais de magistério.

Dentre os eventos que abordaram a questdo podemos citar a CONEB (Conferéncia Nacional de
Educacao Basica, 2008) CONAE (Conferéncia Nacional de Educacao, 2011), além de eventos
cientificos como o "Intercdmbio do GT5 na UFPR: Federalismo e Politicas educacionais na
efetivacao do direito & educagéo no Brasil" (2011), e a programacao do GT5 por ocasido da 33°
Reunido anual da Anped (2011).
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previsdo de uma norma de cooperacdo que Vviabilize a execucdo das

competéncias comuns, caracteriza-se como Federalismo Cooperativo.

A problematica encontra-se na falta de regulamentacao desse instituto, agravada
pela normativa constitucional por apresenta-lo em uma norma com eficacia relativa
dependente de complementacdo.* Isso alude que, a Magna Carta ndo definiu
como esse instituto seria aplicado nas relagdes intergovernamentais, deixando sua

definicdo a cargo de uma posterior Lei Complementar.

A dinamica federativa nas suas perspectivas pode ser esquematizada da forma

seguinte:
ESQUEMA 1: OBJETO DE PESQUISA
Estado
s
Federalismo I
:.e"'f... e
Juridico-politico «——> l Fiscal
I wls
¥ Competéncia tributaria: Legislativa
Distribuigdo de T
competéncias Privativa/exclusiva; residual; especial ou
extraordinaria; cumulativa
— Competéncia . Exclusiva: art. 21 CF/88
material: " Comum: art. 23 CF/88

Exclusiva: art. 25, §§ 12e 22 CF/88

T Pri iva: : F

CATetahEls [ 7 rivativa: art, 22 CF/88

— Legislativa: \[ Concorrente: art.24 CF/88 |

_ Suplementar: art. 24, § 22 CF/88
Sistema de
e 3 :
Execug,ao de _"[ Imediato, mediato e misto ]
servigos

Fonte: Elaborado pela autora

* Krell (2008) vai além, ao dizer que a Constituigdo "institucionalizou um sistema perverso", quando
analisa a falta de interesse da Unido quanto a sua regulamentacao.
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O esquema esta representando a forma de Estado brasileiro (federalismo
cooperativo), e este 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 os entes federados, tanto material quanto legislativa e, ainda,
a forma de execucgado de servicos (se mediato, imediato ou misto). O regime de
colaboragédo é uma forma de gestao associada do servigo publico (SILVA, 2010),
ou seja, instituto que instrumentaliza a execucdo das competéncias comuns
previstas no art. 23 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). O esquema resume
o contexto em que o objeto esta inserido, ou seja, ndo € possivel compreender a
dindmica federativa que justifique o regime de colaboracdo por meio de um
conceito do termo. Sua compreensao s6 € possivel a partir de uma analise ampla,

em que Estado e politica sdo concebidos como eixos da pesquisa.

De tal modo, tracamos as caracteristicas constitucionais e delimitamos a analise
do objeto, ou melhor, estabelecemos os limites da pesquisa de modo a isolar da
imensidao absoluta, um fragmento infimo (WEBER, 2002a). Assim, esta pesquisa
assume como limitacdo analitica o aspecto juridico-politico do federalismo
brasileiro previstos na Constituicdo de 1988, tomando como objeto o instituto
“regime de colaboracdo”, de forma a compreendé-lo frente as tentativas de sua

regulamentacao de iniciativa do Poder Legislativo nacional.

Nesse sentido, consideramos as tentativas de regulamentacdo do regime de
colaboracgéo e o estudo dessa acao estreitamente relacionada a forma de Estado
adotada pelo Brasil.” Assunto esse que ganhou forga com a atual Constituicdo,
primeira a prever a possibilidade de se estabelecer uma norma comum acerca das

relacdes federativas no que tange a atuacao intergovernamental na execucgéao das

° “Estado” é um tema tanto complexo quanto abrangente, pois além de apresentar variagcoes
conforme sua forma (unitério ou federal), apresenta também, dentre outras, variagbes o como tipo
de Estado, que leva em conta "as rela¢des de classe, a relagdo entre o sistema de poder e a
sociedade subjacente, as ideologias e os fins, as caracteristicas histéricas e socioldgicas"
(BOBBIO, 2004 p. 104) a exemplo do Estado feudal, burgués, socialista, liberal, dentre outros e
forma de governo, que leva em conta "a estrutura de poder e as relagbes entre os varios 6rgaos
dos quais a constituicao solicita o exercicio do poder" (BOBBIO, 2004 p. 104), como a monarquia,
parlamentarismo ou republica.
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competéncias comuns, de forma a estabelecer o chamado “regime de
colaboragdo/cooperacdo”.®

Atualmente, ndo ha regulamentacdo de tal instituto em nivel nacional. As
propostas de regulamentacao apresentadas no Congresso nao foram aprovadas,
sendo arquivadas, na sua maioria, por fim de legislatura e sem relatoria. Quanto
as Emendas Constitucionais em analise, estas s6 atenuaram (com a politica de
fundos) a auséncia desse instituto. O problema, ora apresentado, caracteriza-se
como cientifico no momento em que relacionamos o objeto de estudo com os
preceitos da forma federativa de Estado adotada pelo Brasil, que passa de mero
instituto normativo a uma questao muito mais complexa, que envolve conceitos

juridico-politicos a serem analisados.’

1.1 DO PROBLEMA SOCIAL A SUA FORMULAGCAO CIENTIFICA: OS
OBJETIVOS DA PESQUISA

Tracar as caracteristicas do objeto foi uma tarefa exploratoria tdo necesséria
quanto interessante. As contribuicbes dos debates, tanto académicos quanto
politicos, foram essenciais para delinearmos suas peculiaridades, de forma a

delimita-lo na pesquisa e inicia-lo como problema cientifico.

A comecar pelos debates da Conferéncia Nacional de Educagcdo (CONAE, 2010),
que teve como tema central "Construindo um Sistema Nacional Articulado de
Educacao: Plano Nacional de Educacao, suas Diretrizes e Estratégias de Acao", o
regime de colaboracéo foi apontado como questao central para se ter um sistema

® Nao foi a primeira a estabelecer a forma de Estado, pois desde a primeira Constituicdo
Republicana (1891) a forma adotada pelo Brasil é a Federativa, mas foi a primeira a prever o
instituto em estudo, ou seja, o regime de colaboragdo, embora a Constituicdo de 1946 ja
apresentasse um esbogo desse instituto (art. 198 § 2°, que previu o regime de cooperacao, para
assisténcia da populagao nos estados da regido nordeste, atingidos pela seca).

’ Da triplice crise contemporanea - econdmico-financeira social e politica - (BONAVIDES, 2010),
esta questdo esta relacionada a crise politica, sendo a problematica analisada pela natureza
federativa da organizag¢éo nacional.
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nacional e articulado de Educacdo. Na Introducdo ao livro "Educacédo e
Federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a diversidade",
publicado pela UNESCO, Romualdo Portela de Oliveira e Wagner Santana

levantam questdes para avancar na seguinte reflexao:

quais a possibilidades e limites da proposta de um Sistema Nacional de
Educacdo e se, de imediato, ndo conseguimos construi-lo, o que (e
como?) é possivel avangar para além da prescricdo do regime de
colaboragéo entre as esferas do poder publico? Nesse caso, dizer "de
modo articulado"” é mera tautologia, posto que "colaboragdo" sem
"articulagao" nao faz sentido (OLIVEIRA; SANTANA, 2010, p.10).

E foram exatamente neste sentido os debates na conferéncia: "Colaboragdo Sem
Articulagdo ndo Faz Sentido" (OLIVEIRA, SANTANA, 2010, p.10). E o contrario?
Articulacdo sem colaboracao faz sentido? Os termos articulacdo e colaboracao

tém significado préprio, ou se complementam?

Observamos que a problematica enfrentada, tanto pelos atores politicos quanto
pelos cientistas da Educacao, ultrapassam a mera definicdo do Sistema Nacional
de Educacado, porque a articulagdo entre os sistemas vem ganhando notéria
importadncia ao se debater ndo somente necessidade de regulamentagdo do
regime de colaboracdo (CONEB, 2008), mas sua propria significagdo (CONAE,
2010).

Em suma, o problema néo se insere meramente na falta de regulamentagao desse
instituto. A indefinicdo da cooperacéao torna enfatica a ideia de que esta resulta na
falta de articulagdo entre os sistemas de ensino e, consequentemente, entrave

para a construcdo de um Sistema Nacional de Educacéo.

A necessidade e o ineditismo desta pesquisa ndo consistem apenas na forma em
que o objeto é abordado, mas também, no envolvimento dos sujeitos (a atuacao
do Legislativo - parlamentares), e no marco analitico que adotamos, ou seja, a
organizacao do Estado, um dos fatores que influenciam as politicas educacionais
ainda pouco estudados (ABRUCIO, 2010).
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Analisar a dinamica das relagdes federativas tendo como eixo as proposta de
regulamentacdo do regime de colaboracao, requer apreender que a “forma” de
Estado interfere diretamente nessa questao. Assim, colocando a forma de Estado
como fator para a problematica da politica educacional e utilizando para analise a
perspectiva historico-interpretativa, formulamos a seguinte questao de pesquisa:
quais foram os debates, proposicoes e propostas de regulamentacao do regime de
colaboracdo que tramitaram no Congresso Nacional? Qual sentido é atribuido,
pelos agentes, ao regime de colaboracao? O esforco é mais o de apreender o
sentido que o regime de colaboracdo assume no Federalismo cooperativo

brasileiro, para além de um conjunto de regras nas relagdes intergovernamentais.

Dessa forma, este trabalho tem como objetivo principal analisar as tentativas de
regulamentacdo do regime de colaboracdo para a Educagdo que tramitaram no
Congresso Nacional, pés Constituicao Federal de 1988, a partir dos projetos de
Lei especificos e das Emendas Constitucionais (EC) que versaram sobre o0 objeto
(EC 14/1996 e 53/2006), utilizando para esse fim, a Sociologia Compreensiva de
Max Weber.

Desdobrando o obijetivo principal da pesquisa, o trabalho desenvolve-se de forma
que, no segundo capitulo, buscamos: (a) analisar a configuracdo histérica do
federalismo brasileiro, destacando seus aspectos teéricos e histéricos, de forma a
tracar suas caracteristicas (b) discutindo a tipologia de Estado, de federacao e de
competéncias das unidades subnacionais (caracteristicas), de forma a (c)
contextualizar o federalismo brasileiro inscrito na Constituicdo Federal de 1988,
bem como a introdugao do instituto "regime de colaboracao". No terceiro capitulo,
procuramos (a) analisar como o instituto € abordado nas propostas de sua
regulamentacdo que tramitaram no Congresso Nacional e (b) identificar a
definicdo de "regime de colaboracdao" atribuida por cada agente politico,
relacionando com o0s acontecimentos histéricos que influenciaram essas

definicbes, bem como, a introdugdo das EC 14/96 e 53/2006 presentes nesse



21

cenario, de forma a (c) identificar as consequéncias dessas definicbes no
estabelecimento e execucao das politicas educacionais.

O trabalho é concluido com a analise de como a definicdo do regime de
colaboragdo (atribuida pelos agentes do Legislativo), incide na relacao
intergovernamental para a execucdo dos servicos educacionais. Dessa forma,
esta pesquisa procurou fazer uma abordagem diferenciada das demais pesquisas
que, também, adotaram como objeto o regime de colaboracao, explanadas na
revisdo bibliografica, a seguir.

1.2 O REGIME DE COLABORAGAO NO DEBATE ACADEMICO

Revisando a bibliografia sobre o tema, encontramos diversos trabalhos, abordados
nao so6 pelo viés da Educacdo, mas também, de diferentes ramos das ciéncias,
tais como, do Direito e da Ciéncia Politica.

Ticiana Andréa Sales Nogueira, da Universidade Federal de Pernambuco, em sua
dissertacdo (mestrado em Direito) defendida em 2005, sob o titulo "Terceiro Setor
e Administracdo Publica: proposicdes juridicas para melhoria do regime de
colaboragédo entre organizagbes da sociedade civil de interesse publico e entes
publicos", analisa e problematiza a questdo da participacdao das Organizacoes
Civis na fiscalizacdo e na implantacdo dos servicos publicos no aparato
administrativo estatal. A autora demonstra que o regime de colaboracdo também
deve regulamentar a participacdo do terceiro setor, ndo servindo apenas como

dispositivo de regulamentacao das relagcdes intergovernamentais.

Segundo a autora, a reforma administrativa pela qual passam os aparatos
administrativos dos Estados da América Latina demonstra uma necessidade de
adequacao da prestacao dos servicos publicos a custos menores, que permitam

maior participagdo das comunidades envolvidas. Apresenta como necesséria a
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fiscalizacdo na implantacao de politicas publicas e na prestacdo dos servicos
publicos, de forma a permitir uma democracia com efetiva participacdo da
sociedade. Fenémeno marcante do final do século passado, a atuagéo do Terceiro
Setor junto a Administracdo Publica é considerada pela autora uma das principais
formas de aumentar a participacao da sociedade na democracia. A autora parte da
ideia de que o regime de colaboragédo deve incluir o Terceiro Setor e ndo apenas
as relacdes intergovernamentais. Nossa pesquisa parte de outra l6gica: a de que o
regime de colaboracdo é um instituto inerente a relagao intergovernamental para a
execucao das competéncias comuns, e a introdugdo de outras concepgcdes que
fujam a essa regra resulta em estratégias que visam inserir o principio da
subsidiariedade na organizacao federativa nacional. Apesar de nao caracterizar a
prestacao do servico publico como aspecto juridico politico do Estado, a autora
nao fugiu a essa ideia, pois abordou a colaboragcdo como instituto inerente a
execucao dos servicos, € ndo a financiamento, diferindo das ideias de Jordy
(2006).

Em sua dissertagao defendida, em 2006, na Pontificia Universidade Catélica/SP,
Mestrado em Direito, sob o titulo "Federalismo Cooperativo e Sistema
Constitucional Tributario", Fabio Semeraro Jordy analisa o Federalismo instituido
pela atual Magna Carta. O autor apresenta uma série de interferéncias que o
modelo de organizacdo federalista brasileiro provoca na relagao tributaria dos
entes que a compde, em especial, pelo controle da autonomia e da
implementagdo da colaboragdo mutua. Dentre essas interferéncias esta a

reparticao de receitas tributarias.

Devido ao grande desequilibrio econémico nacional, ha grandes diferencas na
arrecadacao dos tributos, gerando disparidades econbmicas entre as regides
brasileiras. A desigualdade gerada por esse problema gera um desequilibrio na
qualidade da Educacado e na implementacdo de politicas. Segundo o autor, as
relagdes entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem estar
fundadas na colaboragdo mutua, equilibrando-se as manifesta¢cées competitivas
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de autogoverno das unidades subnacionais (autonomia) e a realizacao integrada
daquelas composicoes institucionais (cooperagdo). Conclui dizendo que o
federalismo cooperativo é indutivo dos mais variados arranjos institucionais para a
moldagem e acomodacgao das relagdes intergovernamentais, sem perder de vista
os limites constitucionais minimos pré-estabelecidos, tendo como meta o
desenvolvimento dessas relacdes e, por meio delas, o implemento dos objetivos
fundamentais da Republica. Diferente do que propds este autor, nossa analise
aponta que, no federalismo cooperativo, os aspectos fiscais (tributarios) se
diferenciam dos aspectos juridico-politicos (competéncias materiais e legislativas),
incluindo-se ai os institutos inerentes. No aspecto fiscal, o equilibrio da relacédo
federativa se da por meio do instituto da coordenacgéo, nas chamadas “politicas de
inducao” (a exemplo do FUNDEB), enquanto no aspecto juridico politico, tanto o
instituto da coordenacao quanto o da cooperacao sao necessarios. Hoje, devido a
falta de normatizacdo do regime de colaboracdo, as politicas educacionais sao
basicamente desenvolvidas e implementadas por meio da inducao federal, que
condiz estritamente com o instituto da coordenacéo, abordado na tese de Abrucio
(2000).

Na tese de doutoramento defendida em 2000, na USP, sob o titulo: "Os Lacgos
Federativos Brasileiros: avancos, obstaculos e dilemas no processo de
coordenacado intergovernamental", Fernando Luiz Abrlcio faz uma andlise do
funcionamento e da coordenacdo intergovernamental no federalismo brasileiro,
procurando entender a razées que tém gerado conflitos (coordenagéo, competicdo
e cooperacdo) na relagdo federativa brasileira (colocada pelo autor como
afrouxamento). A pesquisa € justificada pelos problemas histéricos na
coordenacédo intergovernamental agravados nos ultimos tempos, e por existir
renovagdes recentes que podem modificar essa relacdo (o caso do regime de
colaboracdo). E uma pesquisa que, apesar de ser baseada nas concepcdes
histéricas, fundamenta-se no enfoque analitico por tratar da atual estrutura
federativa e suas problematicas.
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Apesar de analisarem aspectos legais do regime de colaboragdo a partir de
diferentes eixos, essas pesquisas ndo se propuseram a analisar a atuagéo do
Poder Legislativo no estabelecimento das normas de cooperagdo, mas aspectos
conceituais, legais e/ou concernentes a atuacdo do Poder Executivo, além das
organizacdes civis. Os trabalhos estdo voltados para os seguintes eixos: a)
participacdo do terceiro setor; b) aspectos relacionados ao Direito Tributario
Nacional; c) estudo histérico da coordenacado intergovernamental federativa
(atuacao do Executivo).

Na Educacdo, podemos perceber abordagens que privilegiam a atuacdo do
Executivo para implementacdo de politicas, e o0s aspectos histéricos do
federalismo educacional, a iniciar pelo trabalho de Danilo de Melo Souza, em sua
dissertacao defendida no ano de 2004, intitulada "Partidos Politicos no Poder e o
Regime de Colaboracdo no Ensino Fundamental", analisou a maneira como os
partidos politicos no poder relacionam-se entre si em termos de regime de
colaboragao na oferta e manutencao do ensino fundamental, nos municipios e no
estado do Tocantins. O estudo revelou a fragilidade do regime de colaboracao
entre os sistemas de ensino agravada pela problemética dos partidos politicos,
evidenciando, também, a estrutura patrimonial do Estado do Tocantins, pela
predominancia de relagées de clientelismo e dominacdo. Nesse estudo, o autor
nao distingue formas de colaboracédo (a exemplo dos acordos para execugao do
transporte escolar) de regime de colaboragdo. Isso porque a indefinicdo da
cooperacdo em ambito nacional faz com que os estados atribuam diferentes
sentidos a esses institutos, a ponto de apresenta-lo como fragil e vulneravel as
politicas clientelistas.

A pesquisa que trata da indefinicdo do regime de colaboracdo € de Gesuina de
Fatima Elias Leclerc, que em sua tese de doutoramento defendida no ano de
2007, na Universidade Federal da Paraiba, intitulada "O conceito normativo do
Regime de Colaboracdo enquanto construcdo do espaco publico de direitos:
mediagdes na interlocucdo institucional do percurso do Prof. Dr. Neroaldo Pontes



25

Azevedo", apresenta como objeto de estudo a interlocugcédo institucional que
viabiliza o regime de colaboragdo entre as esferas de governo: dispositivo
constitucional visado para organizar e desenvolver os Sistemas Federal, Distrital,
Estaduais e Municipais de Ensino. Segundo a autora, o0s aspectos
macroestruturais que pesam sobre a definicdo das politicas publicas nao sao
subestimados, mas o recorte de abordagem incide sobre a atuacao contraditéria e
conflituosa de um numero restrito de pessoas que intervém na proposi¢cao € na
gestdo das politicas publicas educacionais. A indefinicio do regime de
colaboragao é tratada sob a tematica da construcdo e da ampliacdo do espaco
publico de direitos, como uma interface da politica educacional em sua relagéo
indissociavel com a vida politica. Os resultados da investigacao apontam o regime
de colaboragcdo como um mecanismo de regulagao reciproca do desempenho das
competéncias comuns e concorrentes entre as esferas de governo, sustentado
pela interlocugéo institucional. O siléncio sobre o Regime de Colaboragédo remete
a interlocucao para o centro das atengdes os conteudos da gestdao democratica,
mesmo com a indefinicdo conceitual e empirica desse dispositivo constitucional. A
autora chega a uma definicdo de regime de colaboracdo por meio da interlocucéao
institucional. Apesar de utilizar a Constituicdo Federal para argumentar em favor
do tema, (conforme a metodologia adotada), ela ndo se utiliza da forma de Estado

(federalismo cooperativo) para delinear essa definicao.

A pesquisa que relaciona federacdo e Educacao € de Gilda Cardoso de Araujo.
Sua tese foi considerada o estudo mais completo sobre o impacto do federalismo
no funcionamento e nos resultados da Educacgédo no pais (ABRUCIO, 2010). Foi
defendida em 2005 sob o titulo "Municipio, Federagdo e Educacao: histéria das
instituicbes e das ideias politicas no Brasil", na Universidade de Sao Paulo (USP).
Em resumo, a autora apresenta sua pesquisa como estudo de base histérica e
conceitual e analisa a configuragdo das instituicbes municipais e federativas, a
forma de assimilacdo dessas instituicdes e como se articulam a organizagdo da
Educagédo nacional. A analise recaiu sobre como as ideias de municipio e de

federacao e a organizacao da Educacgao foram se configurando no cenario politico
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e institucional brasileiro e como se materializaram a partir da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, considerada pela autora como ponto de
convergéncia entre as instituicdes politicas em estudo e a organizacao do ensino

brasileiro.

Araujo (2005) analisa historicamente a instituicAdo municipal, como forma de
constatar que as instituicbes municipais transplantadas para o Brasil ndo tinham o
principio basilar da autonomia local. Assim, discute a organizagdo do ensino, no
que se refere a oferta de instrucdo elementar em sua relacdo com as instituicdes
politicas municipais e federativas, indicando uma constituicdo, tanto ideolégica
quanto idealista, do discurso municipalista brasileiro apresentado na década de
1940 e retomado nos debates da constituinte, na década de 1980. Segundo a
autora, nesse debate foi completamente desconsiderada toda uma tradicdo de
pensamento politico sobre a organizacao do Estado brasileiro, que remonta a
tradigéo liberal e nacionalista do pensamento de Tavares Bastos e Rui Barbosa,
ao separatismo como solucao dos conflitos entre centralizagdo e descentralizagao
politica e a tradigdo autoritaria e nacionalista do pensamento de Alberto Torres de
Oliveira Vianna, analisadas na pesquisa, como forma de mostrar que o debate
considerado pioneiro sobre a municipalizacdo do ensino, entre o Anisio Teixeira e
Carlos Correia Mascaro, omitia essas tradicoes - a ideia de que a organizacao do
ensino municipal seria distinto ao debate sobre a organizacdo do Estado brasileiro
- 0 que marcara também o debate sobre a tematica da década de 1980 até os
nossos dias. As conclusdes apresentadas indicam a necessidade de estabelecer a
descentralizagdo municipalista atual no quadro mais amplo das contradicées e
complexidade do federalismo brasileiro. Assim, nesta pesquisa, seguimos essa
linha de pensamento: de que o debate sobre a organizacdo da Educacéo nacional
nao é distinta do debate da organizacdo do Estado, até mesmo porque a

colaboragao é um principio inerente ao federalismo cooperativo.

As pesquisas relacionadas ao tema “regime de colaboragdo na Educacgao,”

apresentam em seu desenvolvimento, a analise de aspectos referentes a



27

execucao de politicas por parte de entidades e/ou do Poder Executivo, além de
estudos histéricos da federacdo brasileira com relagdo a organizacao da
Educacéao nacional, havendo apenas uma pesquisa que faz mencao ao Legislativo
(LECLERC, 2007), porém, nao se propde a pesquisa-lo, mas, construir o conceito
normativo de regime de colaboracdo por meio da interlocucdo institucional,

utilizando para isso a etnografia.

Esta pesquisa se propds a analisar a atuacao do Poder Legislativo em relacao ao
instituto, ja que a problematica gira em torno desse aspecto, o que a diferencia
das demais pesquisas pelo aspecto unico de trazer para o debate a atuagédo do
Legislativo ndo como 6rgdo meramente ratificador de politicas desenvolvidas pelo
Poder Executivo, mas propositor de acdes que implementam politicas de
abrangéncia ampla, e envolvem a complicada atuacdo conjunta de pessoas
juridicas de direito publico interno, ou seja, a relacao intergovernamental dos entes

federados.

Dessa forma, pretendemos contribuir com o estudo do federalismo cooperativo
brasileiro por meio da interpretacdo da acdo do Poder Legislativo nas propostas
de regulamentacao do regime de colaboracao para a Educacao.

Da formulagdo do problema, da escolha do objeto e da estrutura do trabalho,
motivados pelos debates atuais que enfatizam a questao da indefinicdo do regime
de colaboragao, enunciada e denunciada fartamente por ocasiao da elaboracao do
novo Plano Nacional de Educagéo, passamos a elucidar os principios teéricos e
metodologicos que fundamentaram esta pesquisa.



28

1.3 CONTEXTO TEORICO-METODOLOGICO DA PESQUISA

O percurso teérico-metodolégico resultou das categorias que alicercaram a
dissertacdo (Estado e politica) cujo enfoque é socioldégico, amparado pela
abordagem weberiana da Sociologia Compreensiva. Assim, neste capitulo,
passamos a elucidar os principios e a estrutura teérica e metodolégica que

sustentaram o estudo.

1.3.1 Principios teérico-metodolégicos

Levando em consideracdo o objeto de estudo, neste subtitulo, apresentaremos
nossa concepg¢do acerca das categorias que assumimos para orientar 0 nosso
olhar ao longo do desenvolvimento da investigacdo, qual seja, Estado e politica.
Para tanto, a concepcao utilizada para fins de estudo foi a weberiana, em que o
Estado é uma associacao politica, que nao pode ser definido em termos de seus
fins, mas pelo uso da forga fisica, sendo a politica a participagcdo no poder ou na
luta para influir na distribuicdo do poder, seja entre Estados ou entre grupos dentro
de um Estado (WEBER, 2002b). Ou seja, o Estado é a entidade que possui 0
monopdlio do uso legitimo da acao coercitiva e, na concepcdo weberiana do
Estado moderno, se constitui de um aparto administrativo com fungéo de prover a
prestagao de servigos publicos (BOBBIO, 2004). Nesse sentido, a politica deve ser
entendida como a atividade em que o Estado tome parte e que resulte uma
distribuigcao relativa da forga.

A escolha pela sociologia compreensiva (metodologia weberiana) como principio
metodoldgico foi motivada pelo principal objetivo da pesquisa: analisar as
tentativas de regulamentacdo do regime de colaboracdo para a Educacgéo, que
tramitaram no Congresso Nacional, apdés a Constituicdo Federal de 1988, de
forma a interpretar a acepcao de regime de colaboracao atribuida pelo Estado, por
meio dos agentes do Legislativo nacional. Isso porque, para a interpretacéo
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compreensiva, o Estado € uma formacao social integrada por desenvolvimento e
entrelacamento de agdes especificas de pessoas individuais, ou seja, € o conjunto
de acdes de sujeitos singulares, pois somente estes podem ser sujeitos de uma
acao (orientada num sentido, inexistindo a ideia de uma personalidade coletiva em
acao). Assim, para a sociologia compreensiva, a realidade "Estado" ndo consiste
apenas e nem fundamentalmente nos seus elementos juridicos (WEBER, 2001).

Como a metodologia ndo tem status préprio (LUNA, 1996), a sua definicdo se da
por meio de um contexto tedrico-metodoldgico, 0 que torna necessario apresentar
a metodologia adotada seguida de um aporte tedrico, na tentativa de aumentar

seu poder explicativo:

Neste contexto, o papel do pesquisador passa a ser o de um intérprete
da realidade pesquisada, segundo os instrumentos conferidos pela sua
postura tedrico-epistemoldgica. Nao se espera, hoje, que ele estabelega
a veracidade das suas constatagcbes. Espera-se, sim, que ele seja capaz
de demonstrar — segundo critérios publicos — que o conhecimento que ele
produz é fidedigno e relevante tedrica e/ou socialmente (LUNA, 1996, p.
14).

A partir dessa perspectiva, passamos a apresentar as fundamentacoes teorico-
metodoldgicas, segundo a postura epistemoldgica adotada. Primeiramente, é
preciso retomar ao objeto e aos sujeitos da pesquisa. Trata-se de uma pesquisa
que busca entender a presente situacdo do instituto "regime de colaboracao", por
meio de um estudo historico-conceitual da forma de Estado e a analise
interpretativa da atuacdo do Poder Legislativo na tentativa de regulamentacao
desse instituto. Trata-se, entdo, de uma pesquisa de viés historico-interpretativa
em sua fase inicial, e posteriormente, analitico-interpretativa, ao considerar a acao

do Poder Legislativo, utilizando a Sociologia Compreensiva, de Max Weber.

A escolha pelo Poder Legislativo foi motivada ndo apenas pela escassez de
pesquisas quanto a sua atuagdo no campo das politicas educacionais, mas
também, pelo fato de que o regime de colaboragcdo, em ambito nacional, s6 pode

ser instituido por meio de Leis Complementares. Nesse aspecto, € preciso
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considerar que 0 processo legislativo é prerrogativa do Poder Legislativo. Assim,
buscamos interpretar a acdo social e, dessa maneira, explica-la no seu
desenvolvimento e nos seus efeitos. Em sintese, trata-se da explicacao
interpretativa da agdo do Estado por meio da compreensdo da acdo do Poder
Legislativo.

Para utilizar a metodologia weberiana e alcangarmos a explicacao interpretativa da
acao, foi necessario trabalharmos a categoria agao, interligada aos conceitos de
sentido, interpretacdo e compreensao:

Por "acao" deve entender-se um comportamento humano, tanto faz que
se trate de um comportar-se externo ou interno ou de um permitir ou
omitir, sempre quando o sujeito ou os sujeitos da agdo ligam a ela um
sentido subjetivo (WEBER, 2001, p. 400).

Assim, consideramos "acado" qualquer comportamento humano ligado a um
sentido, que pode ser imaginado e subjetivo. Podem existir de fato, sejam dados
histéricos ou estatisticos, ou uma construcdo ideal-tipica, ou tipico-ideal. O
sentido que é atribuido a acao € o que a faz ser compreensivel.

A acdo social é toda acéao, cujo sentido, aludido pelo(s) sujeito(s), refere-se ao
comportamento de outros e por ela é orientada no que diz respeito ao seu
desenvolvimento (WEBER, 2001). Entao, tomamos toda acao referente a politica e
ao Estado como acao publica. Sua interpretacao esta relacionada com a evidéncia
da compreensao que, para uma interpretacdo da acao compreensivel, € preciso

utilizar o método racionalista, visto que:

No dominio da agdo é racionalmente evidente, sobretudo, o que,
referente a "conexao de sentido", se compreende intelectualmente de
uma maneira exaustiva e transparente.

[...] Da mesma maneira quando alguém, baseando-se nos dados
oferecidos por fatos da experiéncia que nos sdo "conhecidos" e a partir
de certos fins dados, deduz para a sua agao consequéncias claramente
inferiveis (segundo nossa experiéncia) sobre 0 "tipo" dos "meios" a serem
empregados. (WEBER, 2001, p. 401).
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Assim, buscamos compreender a problematica da relacao federativa, referente a
acao do Estado para a regulamentacao do regime de colaboracdo, por meio da
interpretacdo da acao do Legislativo, seguindo a concepgdo weberiana da acao

ligada a um sentido que é imaginado e subjetivo, além de compreensivel.

Essa acdo s6 pode ser explicada a partir de sua compreensao que envolve
a apreensdaode um sentido pensado, bem como, de sua aplicagdo, o que
significa compreender e interpretar seu sentido para, assim, poder explica-
lo. A explicacdo € a apreensdo da conexdo de sentido daacadoque sao
compreendidas em termos de sentido atual:

"Explicar", portanto, significa, desta maneira, para a ciéncia que se ocupa
com o sentido da acéo, algo que pode ser formulado do seguinte modo:
apreensao da conexao de sentido em que esta incluida uma acgao que ja
€ compreendida de maneira atual, no que se refere ao seu sentido
"subjetivamente imaginado" (WEBER, 2001, p. 404).

Assim, esta pesquisa suscitou questdes conceituais e analiticas, que objetivaram
uma interpretacdo de carater racional, utilizando da "conexdo de sentido" para
uma compreensao exaustiva e transparente. Sabemos que julgamentos serdo
feitos, assim como o préprio Weber o fez quando alegou, em um de seus estudos,
que "A formulagdo do meu tema promete muito mais do que posso e pretendo
cumprir aqui" (2002a, p. 58). Cumpre deixar claro que o "problema”, existente ha
mais de 22 anos® como um problema juridico-politico e social, é tratado e
justificado aqui como cientifico, e a tarefa de analisd-lo nos moldes em que esta

sendo colocado, tornou-se um desafio ao pesquisador.

Com a metodologia weberiana é possivel analisar o Estado, segundo fatos
histéricos e sociais. Weber (2001) deixa claro que as acdes do Estado sdo acoes
sociais (ndo meramente institucionais), atribuidas por agentes capazes de dar
sentido as essas acdes. O motivo, fundamento da acgdo, integra a conexao de

sentido, que é interpretavel e explicavel quando percebida pelo pesquisador.

8 Desde que foi previsto constitucionalmente, em 1988, o regime de colaboracdo nio passou de
letra morta na Carta Constitucional.
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Esses motivos devem ser identificados de modo a verificar se sdo originados de
dados histéricos ou estatisticos, ou uma construcao ideal-tipica ou tipico-ideal do
agente.® Assim, contextualizando o objeto de pesquisa com a metodologia

adotada, passamos a explanar a estrutura metodoldgica da pesquisa.

1.3.2 Estrutura metodoldgica da pesquisa

Esta pesquisa esta estruturada em quatro eixos. O primeiro € de carater histérico-
conceitual, que intenta configurar a trajetéria histérica da formacédo do Estado
brasileiro, com o estudo da concepcéao geral de Estado. Para tanto, utiliza a Teoria
do Estado, numa analise socioldgica e politica, de forma a ultrapassar abordagens
meramente juridicas. O segundo tem carater analitico-descritivo, que intenta
mostrar a légica que conforma o complexo Federalismo cooperativo instituido no
Brasil. Assim, ha uma preocupagdo com a analise tebrica do federalismo
cooperativo do Estado brasileiro, considerando aspectos conflitantes que
dificultam a implementacdo do regime de colaboracdo, que sera abordada em
duas dimensdes: na Teoria da Federacao (estudo do Estado federal) e da Ciéncia
Juridica (énfase aos aspectos Constitucionais da relagdo intergovernamental). O
terceiro eixo, de carater interpretativo, aborda os debates e tentativas de
regulamentacgao do regime de colaboracao que tramitaram no Congresso Nacional
apds a Constituicdo de 1988, em ambito nacional, como disposto no art. 23
paragrafo unico e art. 211 da Magna Carta, além das Emendas Constitucionais
que, na Educacao, versaram sobre a matéria. O ultimo eixo ou nivel de analise, de
carater critico-reflexivo, relaciona os conceitos e abordagens trabalhados, de
forma a contextualiza-los, utilizando os conceitos desenvolvidos ao longo do

trabalho.

o Segundo Weber (1994, p. 9) "a interpretagao da acao deve tomar nota do fato fundamentalmente
importante de que aquelas formagdes coletivas, que fazem parte tanto do pensamento cotidiano
quanto juridico (ou de outras disciplinas), sdo representacdes de algo que em parte existe e que
em parte pretende vigéncia, que se encontra na mente de pessoas reais [...] e pelas quais orientam
suas acgdes’.
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Esses eixos sado estreitamente imbricados (apesar da linearidade em que foram
expostos) ndo representando um esquema linear dos capitulos do trabalho, pois
permeiam toda a andlise, com mais ou menos intensidade, em fungdo da ideia

central desenvolvida.

A pesquisa tratou de uma questdo e ndo de um periodo'®, o que permitiu a
escolha das fontes e selecao de dados de acordo com a funcao e pertinéncia para
a questdao colocada. Assim sendo, adotou-se como técnica a analise de
documentos do Poder Legislativo que expressaram medidas legais e influenciaram
o debate sobre o regime de colaboracdo nas politicas educacionais. Analisamos
as posicoes politicas e/ou politico/partidarias, e argumentos dos membros do
Congresso Nacional envolvidos no processo de tramitacdo dos projetos de Lei.
Para a consecucdo dessa analise, foram tomadas como fontes as Emendas
Constitucionais 14/96 e 53/2006, e as tentativas de regulamentacédo do regime de
colaboragédo no Poder Legislativo Federal, conforme o Esquema 2, a seguir:

ESQUEMA 2: METODOLOGIA DE PESQUISA

ACAO DO LEGISLATIVOPARA REGULA-MENTAQJ&O DO REGIME DE
COLABORACAOQO
|

[ PRESSUPOSTOS DE ANALISE |< ESTADO
POLITICA

‘ BASE TEARICA },_/?‘ APORTES DO DIREITO E DA TEORIA POLITICA |

E - HISTORICO-INTERPRETATIVA; SOCIOLOGIA
| MET.ODO COMPREENSIVA

| TECNICA }\{ ANALISE DOCUMENTAL |

EIXOS/NIVEIS DE ANALISE |

. Estudo do Estado e do federalismo
%‘ HISTORICO-CONCEITUAL }/ brasileiro

Analise da relagdo intergovernamental
no federalismo brasileiro

%‘ ANALITICO-DESCRITIVO P

%‘ INTERPRETATIVO }% Analise das agdes do Leqgislativo para

regulamentar o regime de colaboragé&o

-a»‘ CRITICO-REFLEXIVO N

Contextualizag&do dos conceitos
desenvolvidos ao longo da pesquisa

Fonte: Elaborado pela autora

% A andlise tera uma abordagem sincrénica, em que o estudo sera feito conforme a organizacao
do contetido, com um estudo analitico histérico nao linear.
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Apresentados o objeto, os pressupostos, os niveis de analise, as fontes de
pesquisa, 0s principios e o contexto tedrico-metodoldgico, os itens seguintes
delineiam as caracteristicas da pesquisa, com a exposicdo do campo, sujeitos e

técnica de pesquisa.

1.3.3 Campo de pesquisa

A escolha pelo Poder Legislativo nacional (Congresso Nacional) teve sua
motivacdo no dispositivo Constitucional em que esta previsto o regime de
colaboracdo: trata-se de uma norma de eficacia relativa dependente de
complementagao. Assim, para que esse dispositivo (Art. 23 paragrafo Unico) tenha
efeito, precisa ser regulamentado, e no caso, por meio de Leis Complementares,
tornando necesséario um conjunto de atos denominado "processo legislativo", que

objetiva a criagdo de normas de direito (SILVA, 2010).

Neste capitulo, faremos breves explanagdes, sem intencdo de esgotar o assunto,
sobre o Poder Legislativo, de forma a compreender o que € esse 6rgdo e quais

sao as suas atribuicoes.

Inicialmente, é preciso destacar que os termos “Poder Legislativo”, “Poder
Executivo” e “Poder Judiciario” nao sdo equivalentes a reparticado de poderes do
Estado, visto ser este um s6 (BASTOS, 2001, p. 351). O que é tripartido ndo é o
poder, mas sim, as funcdes do Estado.'’ Trata-se de uma triparticio de fungées, e
ndao de poderes, ja reconhecida por Aristételes quando previu ser a atividade
estatal suscetivel de divisdo e de agrupamento, conforme uniformidade de cada

categoria.

1 Segundo Bastos (2001), independente da forma ou conteddo dos atos do Estado, eles sao
sempre fruto de um mesmo poder, de um querer Unico préprio das organizagdes politicas estatais.
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Dessa forma, legislar € uma funcdo do Estado e estd entre as trés tradicionais
funcdes estatais: legislativa, executiva e judiciaria. Nao podemos confundir
fungdes com poder, e ainda, estas com os érgdos que exercem competéncias

publicas. Segundo Bastos:

Estes se referem a pessoas isoladas, ou a um conjunto de individuos
que, por estarem integrados no Estado, gozam da faculdade de agir em
seu nome. Os 6rgaos sdo, em consequéncia, os instrumentos de que se
vale o Estado para exercitar suas fungdes, descritas na Constituicédo, cuja
eficacia é assegurada pelo Poder que a embasa (2001, p. 352).

O Congresso Nacional € um 6rgao para exercicio da funcéao legislativa; é
bicameral, ou seja, composto por duas Casas: a Camara dos Deputados e o
Senado, com funcdes estabelecidas pela Constituicdo Federal (prevista no titulo
IV: Da organizacéo dos Poderes; capitulo I: Do Poder Legislativo - Secéao Il: Das
atribuicbes do Congresso Nacional — Art. 48 a 52).

Com relacao ao "poder", retomaremos os conceitos de Estado em Weber, para
quem o Estado se configura em uma associacao politica, definida pelo uso da
forca fisica - e de politica - que implica na participacdo no poder ou na luta para
influir na distribuicdo do poder, seja entre Estados ou entre grupos dentro de um
Estado (WEBER, 2002a). Weber utiliza a palavra “poder” no singular, o que pode
nos levar a algo unico, porém, pode ser partilhado sem perder sua singularidade.
Assim, discutidas as ideias de fungdo do Estado e de unidade do poder'?, bem
como de 6rgaos que atuam nas competéncias publicas, passamos, entao, a inter-

relacédo existente na triparticao de funcdes/poder.

A identificacdo abstrata da forma de atuar do Estado ocorreu na Antiguidade, por
Aristételes, porém, essa descoberta em nada influenciou a vida politica, pois as

funcbes identificadas por Aristételes se concentravam nas maos do monarca. A

'2 Trata-se da Teoria Monista do Poder, na concepgdo de Rousseau, que surge como dogma da
doutrina absoluta da soberania popular, tendo como caracteristicas principais a inalienabilidade,
imprescritibilidade e indivisibilidade do poder. A engenharia do Estado Liberal-democratico foi
construida pelas teorias de Montesquieu e Rousseau, sendo suas contradi¢gdes (divisdo ou nao do
poder), segundo Bonavides (1961), encobertas pela ideologia revolucionaria da burguesia.
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formulacdo da teoria da separagdo dos poderes (Legislativo, Executivo e
Judiciario), é mérito de Montesquieu'®, apresentando como regra que qualquer
atividade estatal deve ser precedida de normas abstratas e gerais, denominadas
de leis. Os atos concretos (atos do executivo) s6 terdo legitimidade na medida em
que forem praticados com fundamento nas normas gerais'*, cabendo ao judiciario
dirimir divergéncias surgidas por ocasido da aplicacdo das leis. Dai a explicacao
de que as trés fungdes sao inter-relacionadas. A atividade executiva e a judiciaria
tém como fungcdo a aplicagcdo da Lei aos casos concretos, porém, o que as
diferencia é que o judiciario atua nos casos em que haja litigiosidade e
contenciosidade. Ja o executivo da cumprimento as leis, independentemente de
oposicao ou controvérsia (BASTOS, 2001, p. 253).

Apesar de identificadas por Aristoteles, Montesquieu foi quem afirmou que as
funcdes do Estado devem corresponder a Orgaos distintos e autbnomos
(ARAUJO; NUNES JR, 1999). Trata-se da divisdo funcional correspondente a uma
divisdo organica, em que o 6rgao que detém funcgéo legislativa ndo pode ser o
mesmo que executa, e entre eles ndo podera haver vinculo de subordinacao
(BASTOS, 2001).

Com a introducdo da teoria de indivisibilidade do poder, por Rousseau,
(BONAVIDES, 1961), a divisdo das fungdes tornou-se flexivel entre seus
correspondentes 6rgaos. Na pratica, a separacao rigida de poderes caracterizou-
se como inviavel, devido a necessidade de limitar a atuagdo desses 6rgdos com o
intuito de impedir que se tornassem tao independentes a ponto de se desmembrar
de uma vontade politica central.

'3 E uma teoria da ciéncia politica, desenvolvida por Montesquieu no livro "O Espirito das Leis"
(1748), tendo inspiragdo em John Locke. Segundo Bonavides (1961), o que ha de relevante na
teoria de Montesquieu é que a divisdo dos poderes nao tem apenas carater tedrico, como em
Locke, mas corresponde a uma distribuigao efetiva e pratica do poder entre titulares que néo se
confundem.

" Trata-se de um dos principios do direito administrativo: o da legalidade do ato administrativo.
Desta forma, a lei deve preceder ao ato do executivo.
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Dai a introducdo de certa coordenacgéo entre eles, visando a harmoniza-
los e conté-los dentro de uma cadeia de fins aos quais devem servir por
serem fins do préprio Estado, de quem sao simples instrumentos. Além
dessa coordenacao, evidenciou-se igualmente a conveniéncia de permitir
a determinado poder o exercicio de fungbes que em principio deveriam
caber a outro. (BASTOS, 2001, p. 3551).

Nos Estados Unidos, os criticos da Constituicio de 1787 viam a forma de
distribuicdo do poder adotada como um tipo de tirania, alegando a distribuicdo
desproporcional entre os diversos 6rgaos estatais, o que favorecia seu acumulo
em uma s6 mao. Foi James Madison (1987), nos escritos de numeros 47 a 51, dos
Artigos Federalistas', que, interpretando a obra de Montesquieu, fundamentou a
forma vinculada de distribuicao de poder existente naquela Constituicao.

Para Madison, esta critica sé poderia ser proveniente da ma
interpretacdo da obra de Montesquieu. Afinal o pensador francés nunca
disse que os poderes nao deveriam possuir nenhuma ingeréncia parcial
ou nenhum controle uns sobre os outros. Além disso, a propria
Constituicdo da Inglaterra, exemplo utilizado por Montesquieu, nao
consagrava a separagado total e absoluta dos Poderes. (BERCOVICI,
2004, p. 16).

Disso se depreende que a separag¢ao dos poderes ndo exige que os 6rgaos sejam
inteiramente desvinculados um dos outros. A vinculacao existente na Constituicao
americana resulta em controle, criando um sistema de freios e contrapesos
(checksand balances) '°, ponto central do federalismo americano, adotado pela
Constituicao de 1787.

Bonavides (1961), utilizando a teoria kantiana do silogismo da ordem estatal,
resume que, dos trés poderes, o Legislativo tem premissa maior, o Executivo, a
menor e o Judiciario, a conclusao, estando todos numa relacao de coordenacao

(protestas coordinatae), que se completam mutuamente.

® Os artigos federalistas compdem a obra "O Federalista”. E uma série de 85 artigos que
defendiam a Constituicdo dos Estados Unidos, de 1787, que instituiu a federagdo como forma de
Estado. O artigos, escritos por Alexander Hamilton, James Madison e John Jay, foram publicados
na imprensa americana no periodo de 1787 a 1788.

'® “Uma forma de evitar que a natural supremacia do Poder Legislativo, enquanto poder mais
proximo do povo se transformasse em uma tirania da maioria ou de uma facgdo dominante”
(BERCOQVICI, 2004, p. 18).
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O principio da separagdo dos poderes esta consagrado em nossa Carta Politica
desde 1824 (BASTOS, 2001). Na atual Constituicédo, o art. 2° prescreve que: "Sao
Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo
e o Judiciario". Dentre as matérias insuscetiveis de emenda constitucional, esta
prevista no Art. 60, § 42, Ill da CF/88'7, a "separacdo dos Poderes", ou seja, trata-

se de clausula pétrea, um principio insuprimivel da Constituicao.

Assim, o Estado brasileiro é constituido pelos érgaos Legislativo, Executivo e
Judiciario, cada qual com suas atribuicbes prescritas constitucionalmente e
integram o poder do Estado, ou seja, a soberania nacional. Os agentes desse
orgao sao os parlamentares, que dao sentido a acao estatal.

1.3.4 Sujeitos e técnica da pesquisa

Por meio da sociologia da compreensdo, com o objetivo de explicar a acdo, ponto
fundamental para a compreensao de um processo particular, realizada sempre por
"agentes" individuais (por considerar o agente individual Unica entidade capaz de
conferir sentido as acdes), é que tracamos o objetivo de chegar a uma
interpretacdo da atuacdo do Poder Legislativo quanto as tentativas de
regulamentagdo do regime de colaboragdo, de forma a identificar o sentido
atribuido a esse instituto juridico.

Para tanto, adotamos como técnica, a analise documental de textos legais que
tramitaram no Congresso Nacional, na tentativa de regulamentar o regime de

colaboragéo.

Caracterizaram-se sujeitos da pesquisa, a quem atribuimos o significado de
agentes, os membros do Poder Legislativo por apresentaram os documentos

"7«Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:
§ 4° - Nao sera objeto de deliberacédo a proposta de emenda tendente a abolir: Il - a separagéo
dos Poderes”
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legais: ex-deputado Federal Mauricio Requido, Deputado Federal Ivan Valente, o
Deputado Paulo Lima, e o ex-senador e ex-deputado Federal, atual presidente do
PSDB Ricardo Santos. Buscamos compreender, pela interpretacéo, o sentido que
esses agentes atribuiram ao instituto "regime de colaboracdo" abordado nos
projetos de Lei apresentados.

A proposta original da pesquisa era, também, a realizagdo de entrevistas
semiestruturadas com os propositores dos projetos de Lei. Porém, a dificuldade
encontrada, dada a protelacdo ocorrida pelos parlamentares e o pouco tempo que
restava para terminar a pesquisa, tornaram inviaveis a realizacao das entrevistas,
restando-nos apenas a analise documental, sem prejuizo para as interpretacoes e

interferéncias necessarias para o alcance dos objetivos propostos.'®

A interpretacao da agéo do Legislativo para regulamentar o regime de colaboragéo
foi realizada por meio da analise documental, em que procuramos compreender
como ocorreu a formacdo do Estado brasileiro, inserindo-o como um fator de
conexao para sua interpretacdo de modo a aferir o sentindo desse instituto na
Federacao brasileira. Por isso, nos itens seguintes, apresentamos os elementos
conceituais de Estado, bem como formacdo histérica e as caracteristicas

constitucionais do Estado brasileiro.

1.4 ESTADO: ELEMENTOS CONCEITUAIS

Ao abordarmos a federacgao, priorizamos a andlise da influéncia de uma instituicao
que é dotada de elementos fundamentalmente vinculados a subsidios conceituais
que devem ser elucidados, pois servirdo de auxilio na andlise exploratéria.

Iniciaremos com a distingcdo das formas de Estado.

'® Foram feitos contatos tanto por telefone quanto por e-mail com os suijeitos da pesquisa. Dois ex-
parlamentares responderam apenas ao contato inicial para esclarecimentos, ndo retornando os
contatos posteriores. Os outros parlamentares, apesar de demonstrarem interesse, protelaram a
realizagdo da entrevista devido as suas atribuicbes de trabalho, e também, pessoais, ficando
invidvel sua realizacao a tempo de terminar esta pesquisa.
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Existem duas formas de Estado: a simples e a composta. A forma simples, mais
conhecida como Estado Unitério, pode ser rigorosamente centralizada (possivel
apenas em paises pequenos), ou mais complexa, com divisdes internas, como
municipios, comunas, entre outras instituicdes, apresentando diferentes formas de
descentralizacdo, mas trazendo sempre uma caracteristica comum: o poder de
decisdo se concentra em um 6rgao central que uniformemente estende sua acao
sobre todo o territério, onde todas as autoridades sao direta emanacéo e criagao
dos 6rgaos centrais (AZAMBUJA, 2008).

Na forma composta, complexa por envolver a unido de duas ou mais entidades
politicas (ou, como no caso do Brasil, a divisdo de um Estado Unitario em Estado
com unidades federadas), temos o Estado Federal, que é um Estado de estados,
consistindo em caracteristicas essenciais do regime federativo, a capacidade de
auto-organizacdo e autogoverno, dentro dos limites fixados na Constituigéo.
Faltando um desses elementos, ndo ha de se falar em Estado Federal, mas, em

Estado Unitario.

A capacidade de auto-organizacao € a capacidade de se organizar, elaborar e
modificar a propria Constituicdo, ou seja, o poder constituinte decorrente. As
limitagbes impostas pela Constituicao Federal ndo suprimem a capacidade de
auto-organizacao, por nao se tratar de estados soberanos, e sim, de Estados-
membros da federacdo, fazendo-se assim como "autolimitacées". A autonomia
dos Estados-membros dos Estados Federais esta estabelecida na atribuicdo dos
trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), e a limitagdo do poder esta na
distribuicao das competéncias, estabelecida pela Carta Constitucional
(AZAMBUJA, 2008).

O Estado Unitario ou Estado Simples pode se apresentar de formas diferenciadas,
conforme distribuicao de atribuicdes, porém, o que o caracteriza como unitario é o
fato de a capacidade de decisdo sempre estar concentrada no poder central.
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Para Magalhdes (2000), a tradicional classificacdo de Estado unitario e Estado
federal ja estd superada por ndo comportar as diferentes formas de Estados
existentes. Para esse autor, além dos Estados simples e federados, com suas
subdivisdes, existem ainda os Estados autondmicos e regionais, resumidos no

Esquema a seguir.

ESQUEMA 3: CLASSIFICACAO DAS FORMAS DE ESTADO

- Simétrico/assiméirico

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Magalhaes (2000)

O autor discrimina a forma de Estado unitario em trés configuragdes diferentes: O
Estado unitario simples, o Estado unitario desconcentrado e o Estado Unitario
descentralizado. O Estado unitario simples possui apenas uma esfera de poder
Legislativo, Executivo e Judiciario, o que torna esse modelo de Estado,
contemporaneamente, superado. No modelo desconcentrado, embora nao possua
diferentes esferas de poder, ha uma diviséo territorial que atua por delegacao de
competéncia em nome do poder central (competéncias meramente
administrativas). No modelo descentralizado de Estado unitario, ha o pressuposto
da existéncia de entes autbnomos, com capacidade de decisdo em determinadas

questbes e com personalidade juridica prépria, sem a interferéncia do poder
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central. Justifica a existéncia dos modelos autondmico e regional pela autonomia
legislativa, ou seja, enquanto nos Estados unitérios inexiste essa autonomia, ela
se faz presente nos modelos regionais, autonémicos (que detém competéncia
legislativa ordinaria, podendo criar seus estatutos), e federais (que detém poder
Legislativo decorrente, podendo criar sua propria Constituicao).

Magalhdes (2000) subdivide o Estado Federal em centripeto/centrifugo, de dois
niveis e de trés niveis, bem como simétrico/assimétrico. Sua classificacao, quanto
ao federalismo centripeto/centrifugo, leva em consideragao o tipo de organizacao
originaria da federagédo. Assim, o federalismo centripeto € aquele que se dirige
para o centro, ou seja, hd uma agregacéao de poderes a Unido, como € o caso dos
Estados Unidos, que se iniciou por uma confederagao (1777), transformando-se
em uma federacdo (1787) que, gradualmente, centraliza competéncias dos
estados a Uniéo.

No federalismo centrifugo ocorre o contrario, ou seja, decorre de um Estado
unitario que distribui poderes as unidades subnacionais. O autor aponta o Brasil
como uma federacao centrifuga, e ainda, inovador ao estabelecer um modelo
federalismo de trés niveis. Os niveis de uma federacédo consideram o conjunto dos
entes que a compde. O Brasil, ao incluir os municipios como ente federado na
Constituicao de 1988, iniciou esse novo modelo de federagao de trés niveis.

Magalhdes (2000) ainda faz a distincao entre federalismo simétrico e assimétrico.
O federalismo simétrico busca um equilibrio do Estado de fato assimétrico, por
meio de uma distribuicdo igual de competéncias. Ja no federalismo assimétrico,
existe um tratamento constitucional diferenciado em relagdo aos entes de mesmo

nivel, procurando acomodar as diversidades culturais.

Nesta pesquisa, adotamos uma classificacdo diferenciada considerando tanto a
arranjo apresentado por Azambuja (2008) quanto por Magalhdes (2000). Ou seja,
consideramos valida a divisao tradicional de Estados simples (Estado unitario) e
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composto (Estado federal), que pode apresentar variacdes como as estudadas por
Magalhdes. Mas antes de apresentarmos nossa concep¢ao acerca da forma de
Estado, é preciso, primeiramente, termos uma noc¢do clara da diferenca entre

Estado unitario e Estado federal.

Em sintese, por mais descentralizado que seja um Estado unitario, ele nunca se
confunde com Estado Federal, pois decorre sempre de uma centralizacdo, ou
seja, 0s entes carecem de autonomia na sua organizagdo (carecem de Poder
Legislativo decorrente).

Quanto ao federalismo (modelo composto) seu termo tem origem no latim. Seu
significado vem de foedus remontando a sua raiz bheid, que exprime tratado de
alianca, pacto, convencao” (ROCHA, 1997, p. 196), No mesmo sentido, Cury
complementa esse significado com os termos "se fiar, confiar-se, acreditar" (2007,
p. 114).

Gilda Cardoso de Araujo (2005), em sua tese de doutoramento, explica que o
federalismo pode ser caracterizado como o pacto de um determinado nimero de
unidades territoriais autbnomas para finalidades comuns. Expée uma questado
importante no tocante a responsabilidade de cada esfera: as unidades
subnacionais tém autonomia de gerir questbes politicas e econbmicas locais,
enquanto o Poder Central tem a finalidade de fazer valer interesses de cunho

nacional.

Assim como no Estado Unitario, o Estado Federal também se apresenta de formas
variadas, pois segundo Celina Souza (2001, p.10)

Cada federalismo, e também cada Federagdo, incorpora um numero
variado de atributos econémicos, politicos e socioculturais que se inter-
relacionam para produzirem padrdes complexos de interesses e
identidades. Assim, cada federalismo é guiado por um leitmotiv, que
também pode expressar-se de diferentes formas de acordo com as
peculiaridades de cada tempo historico.
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Apesar da variagdo e complexidade da forma composta de Estado (Estado
federal), este se apresenta em duas matrizes classicas: a cooperativa e a dual,
nao considerada nos estudos de Magalhaes (2000). O modelo dual é o berco do
federalismo, criacao dos liberais racionalistas dos Estados Unidos no periodo do
Estado Moderno (BAGGIO, 2006). Segundo Almeida (1995, p. 40) “O federalismo
dual é aquele em que o Governo Geral e o Estado constituem soberanias distintas
e separadas.” Compreende o modelo norte-americano de federagéo, no qual tanto
o governo federal quanto o estadual tém estrita autoridade demarcada. Esse
dualismo é marcado por apresentar rivalidades entre os entes da federagéao e
marcado, também, por evidenciar grande competitividade, nao havendo
colaboragéo entre os entes envolvidos (SHWARTZ, 1984).

O federalismo cooperativo € uma forma de organizacdo do Estado e se contrapde
ao federalismo dual, uma vez que os entes sdo dotados de competéncias
horizontais que os vinculam a atuar em conjunto, na finalidade de atingirem

objetivos comuns. No dizer de Perdomo (1997, p.65):

La directriz en el federalismo cooperativo es que a la vieja vision de entes
estatales separados se superpone una nueva de estrecha colaboracién
entre ellos para realizar objetivos comunes. De este modo, se
contraponeel federalismo dual al cooperativo.

Logo, o federalismo dual caracteriza-se nado pela colaboracdo, mas pela
competitividade entre os entes. Abrucio (2000, p. 63), em sua tese de doutorado,
afirma que a competicao é tipica de qualquer modelo federalista. O autor alega
que “o conflito ndo pode ser visto como um estagio patoldégico do federalismo.
Além disso, [...] a presenca da cooperagcdo nao significa a auséncia da
competicao, e vice-versa”. Também, diferente do que considera Magalhaes (2000)
e analisando a classificagdo que considera a relacdo de poder entre os entes
federados, estudadas pelo professor Carlos Roberto Jamil Cury (2007), o
federalismo se distingue em trés tipos gerais: centripeto, centrifugo e de

cooperacgao.
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No federalismo centripeto os entes da federacdo sao subordinados ao Poder
Central, e isso supde uma maior centralizacao e fortalecimento de poder da Uniéo.
Para Magalhdes (2000), o federalismo centripeto se dirige para o centro e, ao
contrario do que se imagina, supde maior descentralizacao, pois as competéncias
dos estados-membros sdo gradualmente incorporadas a Unido. Consideramos
essa analise um equivoco, pois o processo de transferéncia de responsabilidades
para um poder central ndo supde descentralizacdo. Enquanto o federalismo
centripeto se dirige para o centro, ou seja, ha uma predominancia de atribuicdes
para Unido, o federalismo centrifugo procura se afastar do centro (MAGALHAES,
2000), isto é, permite que os entes subnacionais tenham maior autonomia
financeira, administrativa, politica e juridica. O federalismo por cooperacao se
caracteriza por uma “busca de equilibrio de poderes entre a Unido e os Estados
membros, estabelecendo lagos de colaboragdo na distribuicdo das multiplas
competéncias por meio de atividades planejadas e articuladas entre si, objetivando
fins comuns.” (CURY, 2007, p.115). O Esquema a seguir sintetiza nossa

explanagao acerca das variagdes quanto as formas de Estado.

ESQUEMA 4: VARIACOES DAS FORMAS DE ESTADO
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Resumindo, adotamos a tradicional classificacdo do Estado em simples e
composta. A forma simples se caracteriza pelo Estado Unitario, que pode
apresentar variacoes conforme o grau de descentralizacdo, inclusive,
considerando denominagdo de Estados regionais e autondmicos, como
apresentado por Magalhaes (2000), uma variacao ou grau de descentralizacao do
Estado unitario. A forma composta é representada pelo federalismo, que também
apresenta variagdes e que consideramos, também, a classica classificagdo dual
ou cooperativa. As demais classificacdes (centripeto/centrifugo,
simétrico/assimétrico, de dois ou trés niveis) estao relacionadas as especificidades
politicas e historicas da organizacao da federacao, que pode apresentar-se, ainda,
na forma regional - como defendida por Bonavides (1961) - sem perder sua
caracteristica de dual ou cooperativa.

Assim, o modelo de federalismo adotado por nossa atual constituicio é o
cooperativo. O regime de colaboragdo € um instituto inerente a esse modelo de
federacdao que visa a instrumentalizar os "lacos de colaboragao" na execugao de
servicos abarcados pelas competéncias constitucionais comuns, bem como

minimizar os conflitos existentes.

As classificagbes do federalismo em simétrica e assimétrica consideram as
diferencas socioeconémicas do pais. Bercovici (2003) critica essa distingcao entre
federalismo simétrico/assimétrico, com o argumento de que todo Estado federal é
assimétrico e que se assim nao fosse ndo necessitaria de uma organizacao

federativa.

Ja Zimmermann (2005) defende essa classificacdo. Segundo ele, a assimetria é
um dos pontos fundamentais do federalismo para o qual é necessario um balanco
das diferencas existentes no Estado, a fim de que uma foérmula juridica seja
encontrada na busca de uma correlacdo da divisao vertical de poder politico. Ou
seja, a forma juridica assimétrica na organizacao politica do Estado busca corrigir
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desniveis pela forma diferenciada em que cada unidade federada é tratada.
Segundo o autor, no federalismo, a fungdo da assimetria é

observar os desniveis existentes no interior do Estado, havendo-se de
operar em face dos elementos interpartes, entre os agentes formadores
do pacto federativo, mas que, imperfeitamente compreendidos, podem vir
a acarretar no comprometimento do mesmo e, via de regra, na propria
ameagca a unidade nacional (ZIMMERMANN, 2005, p. 62).

Assim, o autor diferencia assimetria juridica (normativa) e assimetria fatica
(diferengas regionais), criticando as constantes politicas de simetria existente no
federalismo brasileiro quanto a politica de homogeneidade despendida aos
Estados-membros, que sdo dotados de igual grau de autonomia, o que, segundo o

autor, acaba por se desenvolverem de formas diferentes.

Bercovici (2003) critica os argumentos de Zimmermann (2005), e adverte tratar de
argumentos liberais de desmonte do Estado Social em defesa de um federalismo
de matiz liberal, que ele denomina de "federalismo neodualista". Aponta ndo ser
necessario abordar em seus estudos o federalismo assimétrico, pois este se
fundamenta na desigualdade juridica e de competéncias entre as unidades
federadas, ainda que de mesmo nivel.

Nesse sentido, consideramos o Estado federal cooperativo brasileiro, assim como
toda federacéo, um Estado assimétrico de fato, entretanto, a Constituicao Federal
de 1988 adota a simetria juridica na distribuicdo de competéncias, além de
politicas de simetria, objetivando a homogeneizacao.

O Brasil € um pais extenso territorialmente, e com distribuicdo desigual de
riquezas, o que favorece o desenvolvimento social e econémico diferenciados
entre as regides, estados e até mesmo municipios dentro dos estados, 0 que
chamamos de assimetria fatica. Para amenizar essas diferencas, politicas de
simetria, objetivando a homogeneizacdo, sdo implementadas, a exemplo dos

incentivos ficais nas regides menos desenvolvidas do pais. Isso acontece porque,
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apesar de o Estado brasileiro faticamente ser assimétrico, sua organizacao
juridico-politica € simétrica. Isso se revela, na atual Constituicdo, na distribuicdo
das competéncias de forma igual para os entes de mesmo nivel, nao
considerando a assimetria factual, o que corrobora para o desenvolvimento

diferenciado entre os entes.
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2 FEDERALISMO COOPERATIVO BRASILEIRO: CONFIGURACAO
HISTORICA

O regime de colaboracao é um instituto inerente ao principio federativo que, para a
Educacgéo, surgiu na Constituicao de 1988. Torna-se irrelevante aprofundarmos a
pesquisa da estrutura federativa brasileira desde as faccdes federativas do
periodo Brasil Império porque a federacdo implantada em épocas anteriores nao
tinha o viés cooperativo, e assim, ndo se inscrevia o principio da colaboracao.
Dessa forma, a abordagem deste capitulo priorizara questdes principiol6gicas
histéricas que moldaram o principio federativo brasileiro, de forma a explanar as
consequéncias dos fatos histéricos para as representacdes atuais sobre o Estado
brasileiro, a exemplo da questao centralizacao/descentralizacéo.

A configuragao histérica do federalismo, culminada com as definigbes conceituais
das tipologias de Estado, estruturada neste trabalho foi orientada por estudos das
diversas areas do conhecimento: da Histéria, com o estudo da conformacao
histérica do federalismo brasileiro (Mirian Dolhnikoff, 2007) e do federalismo
educacional (Gilda Cardoso de Araujo, 2005, Carlos Roberto Jamil Cury, 2007,
2008); da Ciéncia Politica, com o estudo da relacao federativa quanto as politicas
sociais (Fernando Luiz Abrucio, 2000, Maria Herminia Tavares de Almeida, 1995,
Gilberto Bercovici, 2003 e 2004, Celina Souza, 2001) da Teoria Politica e da
Ciéncia Juridica, com o estudo sistematico do Estado, incluindo os aspectos
constitucionais e administrativos (Darcy Azambuja, 2008, Celso Ribeiro Bastos,
2001, Roberta Carmineiro Baggio, 2006, Noberto Bobbio, 2004, Paulo Bonavides,
1961 e 2010, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, 2004, Ferreira Filho, 2001, Emerson
Gabardo, 2009, Janio Quadros de Magalhaes, 2000, Andreas J. Krell, 2008, Pedro
Lenza, 2009, Elcio Fonseca Reis, 2000, Carmem Lucia Antunes Rocha, 1997,
José Afonso da Silva, 2010).

O objetivo deste capitulo é apreender a configuragédo histérica do federalismo no
que se refere as obrigacdes com as politicas sociais, no caso, a Educacao. Assim,
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a analise enfoca a questdo da centralizacao/descentralizacdo/democracia e as

representacdes’® presentes, conforme o cenério histérico-politico brasileiro.

Na organizacao deste capitulo, subdividimos nossa abordagem sob o prisma da
evolucao das representacoes federalistas atribuidas pelos agentes politicos, ou
seja: a) o interesse das elites no periodo imperial do Estado liberal brasileiro; b) o
interesse pela unidade nacional através da centralizacdo, ao mesmo tempo em
que estava em ascensao a ideia de Estado desenvolvimentista; c) o periodo em
que se assentava no Brasil os principios do Estado de Bem Estar Social e
elaboracdo da Constituicdo federal; d) as ideias de eficiéncia do Estado, nas
concepcoes neoliberais de desmonte do Estado detentor de obrigagdes sociais

(do Estado em acgéo para um Estado subsidiario).

Esse enfoque facilitard a compreensao da histéria da federagéo brasileira a partir
da otica dos direitos sociais, ao apresentarmos o0s servicos educacionais como um

direito social proporcionado pela prestacao positiva do Estado.

2.1 A FORMAGCAO DA FEDERACAO BRASILEIRA: DO INTERESSE DAS ELITES
A QUESTAO CENTRALIZACAO/DESCENTRALIZACAO

Antes de abordarmos a formagao principiol6gica da federacao brasileira, € preciso
deixar claro que, apesar dos diferentes momentos histéricos que culminaram em
distintas formas e regimes de governos, no Brasil, desde que a primeira Carta
Republicana instituiu como forma de Estado a federagdo, esta nunca deixou de
ser assinalada como clausula pétrea. Ocorre que ha confusdes tedricas que giram
em torno de indistingdes conceituais sobre a forma de Estado, forma e regime de
governo. Em sintese, independente de a forma de governo ter sido o

parlamentarismo ou republica, de o regime de governo ser a democracia ou a

% 0 que nos leva a analisar a histéria sob a ética dos fendmenos sociais, pois as representagoes
normativas que existem ou pretendem existir, consistem em algo que se encontra na mente das
pessoas (agentes) orientando suas agbes (WEBER, 1994).
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ditadura, no Brasil, a forma federativa do Estado permaneceu intacta desde a
primeira Constituicdo Republicana de 1891.

Quanto a origem da nossa federagdao, a doutrina € unanime em apresentar o
federalismo norte-americano como modelo original. Mesmo sendo essa a forma de
Estado, no entanto, as circunstancias histéricas e politicas resultaram em
processos diferenciados (ALMEIDA, 1995, ARAUJO, 2000, BERCOVICI, 20083,
ZIMMERMANN, 2005).

Essa diferenciacdo no processo de constituicido do federalismo nos Estados
Unidos e no Brasil € exemplo das principais formas originarias de organizacédo de
uma federacdo: o processo de associacdao de Estados independentes e processo
de descentralizacao politica:

Varias federaciones han resultado de la union de Estados que quieren
asociarse para formar un ente federal.

Refiriéndose a esa primera hipétesis de la asociacién el profesor Pierre
Pactec comenta que en un primer movimiento se organiza una
confederacion y luego se pasa al Estado federal; cita como ejemplos los
de los Estados Unidos de América en 1787 y de Suiza en 1848.

[...]

Al federalismo puede llegarse también por disociacion de un Estado
unitario que decide aumentar los alcances de la descentralizacién hasta
que esta se transforma en una relacion federal; las divisiones territoriales
anteriores se transforman en Estados (o entidades federativas); como si
en Colombia en 1991 la Asamblea Nacional Constituyente hubiera
definido regresar al federalismo (PERDOMO, 1997, p. 29-31).

Em sintese, a federagdo que se origina pela unido de Estados independentes
inicia-se por uma confederagcdo, como foi o caso dos Estados Unidos, onde a
federacdo surgiu da unido das 13 col6nias independentes. Ao iniciar-se pela
segunda forma originaria (descentralizacao politica), acontece uma dissociacao do
Estado unitdrio, em que o poder central dd as suas divisGes territoriais
personalidade juridica propria, gerando uma relacao federal entre poder central e
poder periférico, como é o caso do Brasil.
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Enquanto nos EUA esse procedimento objetivou transformar a confederacdo em
um Estado, fortalecendo o governo central de forma a manter a unidade nacional,
no Brasil, foi uma saida para as tendéncias separatistas no momento em que
atenderia as exigéncias por autonomia politica das elites provinciais €, com o
enfraquecimento do poder central, conservaria a unidade nacional (DOLHNIKOFF,
2005). Esses processos sao classificados por Zimmermann (2005) como
agregacdo e desagregacdo, constantemente traduzidos na dicotomia
centralizacdo/descentralizagdo com a qual o federalismo é relacionado. No
entanto, trata-se de uma forma intermediaria entre o Estado Unitario e a
Confederacdao (ZIMMERMANN, 2005) que, conforme a tese de Elazar (1987),
ultrapassa a definicdo simplista do sistema federativo baseado na
centralizacdo/descentralizacdo, pois se caracteriza pela "nao-centralizacdo™ (apud
ALMEIDA, 1995).

Nessa tese, a nado-centralizacdo ndo se confunde com descentralizacdo. Esta
ultima se refere a mera concessao de poder, sujeita a revogacao (DOLHNIKOFF,
2005); uma autoridade central que pode descentralizar e centralizar conforme sua
conveniéncia. Ja4 a ndo-centralizacdo consiste no poder difuso, em que o governo
geral dispbée de poder, mas ndo de controle decisério, ndo existindo a
possibilidade de centralizacdo sem rompimento dos principios estabelecidos pela
Carta Constitucional. No Estado Federal os entes tém autoridade direta sob sua
populacdo; sua estrutura é imune a interferéncia federal, e partiiham de atividades
com o governo central sem perder seu papel de formulagdo de politicas e de

poderes decisoérios.

Ocorre que a centralizagdo e a descentralizagdo no federalismo é uma questao
ambigua (ALMEIDA, 2005), podendo ser um equivoco utilizarmos, na sua
totalidade, algumas teses norte-americanas para abordarmos a realidade do
Estado brasileiro, a exemplo das teses de Tocqueville (dupla soberania) e Elazar
(imunidade dos entes quanto a interferéncia federal), porque retratam a forma

originaria de federalismo norte-americano: o federalismo dual.
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A aspiragéo brasileira a esse modelo dual de federalismo, marcada pela tenséo
politica entre poder local e central, sob o prisma da descentralizacdo defendida
pelas elites provinciais, foi amenizada pelo interesse de uma elite (centralizadora),
que defendia a unidade nacional. Assim, a hegemonia nacional procurou atender
ao projeto federalista e ao projeto unitario, implantando um arranjo em que
acomodou as elites provinciais, passando a contar com autonomia significativa
para administrar suas provincias e participar ativamente nas decisdes politicas,
sem colocar em risco a unidade territorial (DOLHNIKOFF, 2005).

O que se assentavam eram as representacoes segundo o interesse de cada elite
(a centralizadora e a descentralizadora). As representagcdes quanto ao projeto
descentralizador podem ser analisadas nas ideias®® de um dos mais consagrados
"engenheiros" da federacao brasileira, Rui Barbosa. Para o autor:

Entre nds, porém, onde o govérno constitui-se pai, tutor, administrador da
provincia, do municipio, do cidadao, éste fato encerra um protesto expressivo
contra essa minoria perpétua que nos aniquila. [...]

E as provincias, eternas pupilas de seus administradores, € que hasteam a
bandeira libertadora, a bela, a veneranda bandeira da consciéncia e da
honestidade nacional. [...]

Convengam-se todos de que s6 ha no Brasil um meio de reabilitagdo: é o sistema
federativo, é a iniciativa provincial. As assembleias de Santa Catarina, Piauli,
Pernambuco e S. Paulo demonstraram, com o seu procedimento, a exatiddo deste
acérto.

Governe cada um a si mesma: é a norma dos estados representativos [...]
(BARBOSA, 1865-1971, p. 109-110 - grifos nossos — transcricao ipsis litteris).

Nesse pequeno enunciado, o discurso de Rui Barbosa (representante das elites
provinciais) demonstra a ideologia por ele defendia, ou seja, a democracia
baseada na liberdade dos modernos (autonomia). Sendo arduo defensor da
descentralizagdo, ndo deixou de enfatizar em seus discursos, a descentralizagao
educacional, pois

2 O objetivo aqui ¢ identificar 0 motivo das agées sociais, analisando as representagdes de cada
agente sobre o tema, segundo a metodologia adotada.
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[...] Quando os poderes do estado tendem por tantos modos a sacrificar a
liberdade, suplantando a constituicdo e falseando t6das as garantias do direito
social, favorecer a centralizacao é alhanar a estrada ao absolutismo.
Descentralizar, pois, deve ser a norma suprema da politica liberal entre nés.
Evitemos a centralizagdo do ensino, que a histéria e a razdo condenam.
(BARBOSA, 1865-1971, p. 12v - grifos nossos — ipsis litteris).

Rui Barbosa defendia a descentralizacdo do ensino superior ja que, desde o Ato
Adicional de 1834, o ensino primario era de competéncia das Provincias e o
ensino superior competéncia dos poderes gerais, em que coexistia uma
duplicidade de redes de ensino (CURY, 2007).

O sentido atribuido a essa descentralizacdo era o da democracia por meio da

liberdade moderna, baseada na autonomia local®’

, 0 que deu inicio a distorcéo do
sentido da democracia, que perdura contemporaneamente. Ou seja, atualmente a
concepgao de democracia prioriza a prestacdo do servico por meio de sua
descentralizacdo/desconcentracdo e autonomia (seja do ente, ou até mesmo do
6rgao, como a escola), invertendo e encobrindo seu verdadeiro sentido, baseado

nos mecanismos de decisao.

Em suma, o que apresentamos é a histérica conformacao do Estado Brasileiro em
que o principio federativo passou pelo viés do fortalecimento de um Estado que
privilegiou sua segregacao, justificada pelo conceito distorcido de uma democracia
descentralizante, principalmente, no periodo da Republica Velha (1889 a 1930).
Isso ocorreu pela falta de um sentimento de, em que a descentralizacao
subsididria da primeira republica (cépia do sistema federativo norte-americano)
mais favoreceu o fortalecimento das elites locais (GABARDO, 2009) do que a

cidadania e o desenvolvimento nacional. Ocorre que sao ideologias que ainda se

# Isso porque ha um dualismo quanto a democracia social pautada pelas liberdades, atribuida a
determinado momento histdrico. Enquanto aos antigos correspondia a liberdade de participacao,
modernamente, a liberdade é concebida como autonomia. Isso implica que, os antigos prezavam
pela conservagao de seus direitos politicos, assim como por sua participagdo na administragao do
Estado, enquanto os modernos primam pela seguranga dos privilégios privados, que sao as
liberdades e as garantias asseguradas pelas instituigbes. Para aprofundar no assunto, ver
CONSTANT, Benjamin. Da liberdade dos antigos comparada a dos modernos, Filosofia Politica,
Rio Grande do Sul, n. 2, 1985, p. 9-25.
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apresentam agravadas por estarem encobertas pelo Neoliberalismo, que insere
principios desestatizantes e fragmentadores na organizacdo do Estado Brasileiro.

2.2 A OSCILAGAO ENTRE FEDERALISMOS CENTRIPETO E CENTRIFUGO E A
IMPLANTACAO DO FEDERALISMO COOPERATIVO NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Mesmo apds a instituicio da Federacdo Republicana, o Brasil viveu crises
politicas entre a forma, o sistema e o regime de governo, entre centralizacdo e
descentralizacdo politica, econ6mica e fiscal. S&o diversos os trabalhos
académicos que abordam esses periodos historicos, dentre eles, podemos citar
Almeida (1995), Araujo (2005), Cury (2007, 2008), Rocha (1997), Souza (2001).
Cada periodo, além de estar relacionado a diferentes formas, sistemas e regimes
de governo, também apresentam tipos diferentes de Estado.

A técnica existente no federalismo, que tenta conciliar unidade e diversidade e
dispbe por momentos de coesdo e particularismo "depende de uma série de
fatores extraconstitucionais, de indole natural, econémica, social" (HORTA, 1995,

p. 7). Horta ainda postula que:

A preferéncia do constituinte federal por determinada concepgcdo de
Estado federal e a atuacdo desses fatores extraconstitucionais irdo
conduzir, de forma convergente ou ndo, ao tipo real de organizacao do
constituinte inclinar-se pelo fortalecimento do poder federal, teremos o
federalismo centripeto, que Georges Scelle chamou de federalismo por
agregacado ou associagao [...]; se, ao contrario, a concepc¢ao fixar-se na
preservagédo do poder estadual, emergira o federalismo centrifugo ou por
segregacao, consoante a terminologia do internacionalista francés [...].
Pode ainda o constituinte federal modelar sua concepgéo federal pelo
equilibrio entre as forgas contraditérias da unidade e da diversidade, do
localismo e do centralismo, concebendo o federalismo de cooperagéo, o
federalismo de equilibrio entre a Unido soberana e os Estados-Membros
autbnomos.

Nesse contexto, estabeleceu-se o tipo real de organizacdo do Estado no Brasil,
influenciado por determinada concepcado de Estado federal, conforme fatores
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"extraconstitucionais". A Velha Republica foi um periodo caracterizado pela forma
oligarquica de federacdo centrifuga, em que, junto ao ideal descentralizador,
predominava o tipo liberal de Estado. O sistema escolar era oligarquico e elitista
na medida em que privilegiava pequenos grupos localistas e aos livres (CURY,
2007). A partir de 1930, na era Getulista, durante o Estado Novo, periodo
caracterizado pelo nacionalismo e populismo em que predominava o regime de
governo ditatorial (marcado controle do poder central), o Brasil foi caracterizado
por um tipo de Estado desenvolvimentista, influenciado, em sua estruturacédo, pelo
Estado Social europeu (BERCOVICI, 2003). A Constituicdo de 1934, inspirada
pela Constituigio de Weimar, inaugura a previsdo constitucional dos direitos
sociais do trabalhador (Art. 121 da CF 1934), posteriormente substituida pela
Carta de 1937.

Apesar de o periodo caracterizar um federalismo centripeto e dual, grandes
avangos ocorreram no ensino primario, como a inscricdo constitucional da
obrigatoriedade e a gratuidade, a vinculacdo de impostos para a Educacao (ainda
que nao tivesse vigéncia no periodo ditatorial) e a institucionalizacdo dos
conselhos de Educacdo (CURY, 2007). O Plano Nacional de Educacéao, antes
previsto na Carta de 1934 como um instrumento que manteria a unidade politica
federativa em matéria educacional (sem suprimir a autonomia dos estados quanto
aos seus sistemas de ensino), foi extinto na Carta de 1937, assim como a
obrigatoriedade.?

No periodo de 1946 a 1967, conhecido como restabelecimento do funcionamento
das instituicbes democraticas, no Brasil, ndo ocorreram grandes modificagées no

federalismo educacional (mesmo com a promulgacao da primeira Lei de Diretrizes

22 0 direito & educagao é vinculado & obrigatoriedade (HORTA, 1998). A Carta de 1824 previu a
gratuidade, porém, a obrigatoriedade era definida como obrigacao de freqiiéncia do aluno a escola.
A obrigatoriedade e a gratuidade ficaram de fora da Constituicdo de 1891, tomando forma legal
somente na CF de 1934, posteriormente extinta na Carta de 1937. A afirmagéo clara do dever do
Estado com a educagéao sé surge na CF de 1946, porém, limitado aos quatro primeiros anos. A CF
de 1967 define a obrigatoriedade por faixa etaria (7 aos 14 anos), mas a definicdo da educacao
como direito publico subjetivo sé se consolida na CF de 1988, prevendo a gratuidade e
obrigatoriedade do ensino fundamental, ampliada para a educacao Basica (faixa etaria dos 4 aos
17 anos) a partir da EC 59/2009.
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e Bases da Educacao Nacional - Lei n®. 4.024/61), ja que a carta de 1946 apenas
retomou o que estava prescrito na Constituicdo de 1934 quanto ao capitulo da
Educacdo e cultura. A relacdo entre poder central e unidades subnacionais se
caracterizou como um federalismo "tendencialmente centrifugo" (CURY, 2007),
porque houve a retomada da tendéncia descentralizante, de forma a promover
certa autonomia dos governos subnacionais, suprimida no periodo anterior,
inclusive com indicios primérdios de certa autonomia municipal (campanha

municipalista).

Com o golpe que estabeleceu o Regime Militar, em 1964, houve um retorno do
Estado federal centripeto, modelo inerente ao regime de governo que retrocedeu
as acgdes ditatoriais e de centralizacdo politica implantadas no periodo anterior
(Era Vargas, 1930-1945), enquanto a democracia foi restringida em um governo
que favoreceu a modernizacao das industrias e servicos, promovendo a abertura
econbmica para entrada de capital estrangeiro e consequente endividamento
externo, a garantia pelo direito social a Educacao foi ampliada. Apesar de retirar a
vinculacdo de um percentual dos impostos para a Educacdo, a Constituicado de
1967 ampliou o ensino obrigatério para oito anos.

Em suma, o Estado federal brasileiro desenvolveu caracteristicas diferenciadas a
partir de 1889, com a Republica e com a promulgacao da Constituicdo Federal de
1891, confirmada pela CF de 1934, a qual se iniciou com caracteristicas
centrifugas, tomando o modelo dual como base. O periodo do Estado Novo (Era
Vargas - 1937/1945) passou a ser um Estado federal tendencialmente centripeto.
Com a Carta de 1946, as caracteristicas centrifugas retornam e se resvalam com
a crise politica que enfraquece o governo e regride a um federalismo centripeto
pelo regime militar iniciado em 1964, e que s6 se extingue com a Carta
Constitucional de 1988.

A oscilagdo entre poderes centralizantes/descentralizantes ameniza-se com a

Constituicao de 1988 que, evitando adotar tanto o modelo centripeto quanto
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centrifugo, opta pelo modelo cooperativo (CURY, 2007), ou seja, um federalismo
de equilibrio (HORTA, 1995), estabelecendo uma complexa distribuicdo de
competéncias que combina as privativas, exclusivas com as comuns e
concorrentes, numa relacdo federativa tanto vertical, sob o prisma da
coordenacdo, quanto horizontal, sob o principio da cooperacdo, como forma de
equilibrar os conflitos federativos e promover a homogeneizacao social, conforme

nossa analise, no préximo subtitulo.

2.3 O FEDERALISMO COOPERATIVO BRASILEIRO

Apesar de a Constituicdo de 1946 ter previsto, em um dispositivo, a cooperacao
(no § 2° do Art. 198 da CF/1946)?®, esta ndo delineou um federalismo cooperativo,
mas centrifugo, rompido no regime militar pela tendéncia centripeta ou, na
classificacdo de Zimmermann (2005), pelo federalismo organico®, distinto do
federalismo cooperativo como atualmente em voga na Carta de 1988. Esse
modelo se distingue das demais formas de federalismo por integrar, na sua
estrutura, um formato de distribuicdo de competéncias que prevé servigcos
administrativos a serem executados de forma compartilhada entre os entes que
compde a federacgao.

Com isso, a Constituicdo Federal de 1988 foi a primeira a prever a possibilidade
de uma Lei que estabeleca uma norma de cooperacéo intergovernamental para a

execucao das atividades comuns (competéncias materiais comuns, prescritas no

2 Art 198 - Na execucao do plano de defesa contra os efeitos da denominada seca do Nordeste, a
Unido dependera, anualmente, com as obras e os servigos de assisténcia econémica e social,
guantia nunca inferior a trés por cento da sua renda tributaria.

§ 2 2 - Os Estados compreendidos na area da seca deverao aplicar trés por cento da sua renda
tributaria na construcao de agudes, pelo regime de cooperagéo, e noutros servicos necessarios a
assisténcia das suas populagoes.

#* Segundo Zimmermann (2005, p.65): “As leis estaduais acabam entio sem relevancia alguma,
subordinadas que estdo ao principio sufocante da hierarquizagdo das normas juridicas. Assim,
transforma-se a autonomia estadual nesta espécie de principio desmoralizado, assistindo-se,
ademais, a marcha centralizadora que pde termos finais as vantagens democréticas da
descentralizagéo politica”.
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Art. 23). A CF foi idealizada e elaborada em um periodo que, enquanto no mundo
o Estado de Bem-Estar (welfare state) estava em declinio, no Brasil, seus
principios norteadores (influenciados pelo periodo pés-ditatorial) estavam em
ascensdo®, diferentemente das Constituicbes anteriores, inspiradas nas

concepgdes liberais americanas e no Estado desenvolvimentista.

Em que pese o fato de a Constituigdo de 1988 ter sido elaborada em periodo de
ascensao dos principios de bem-estar social, "é sabido que nao vivenciamos aqui
a experiéncia do Estado de Bem-Estar Social" (MARIZ, 2010, p. 4), mas uma
reconfiguragdo do Estado Social intervencionista eivado pela hegemonia
neoliberal.

O movimento de oscilagdo entre Estado Liberal para o Estado Social resultou na
modificacdo do ordenamento juridico, que passou a regulamentar as prestacoes
positivas do Estado (mesmo meramente regulatérias), como forma de reduzir as
desigualdades na reparticdo dos encargos sociais, reforcado com a acado da
politica. A concepgao positivista de Estado de Direito como elemento do Estado
Liberal (enunciador de Leis) foi rompida pela concepcdo moderna de Estado
Social (dotado de obrigacdes intervencionistas) no Brasil.

Nessa concepcao, muitos autores conjugam as expressdes “Estado de Direito”

126

com “Estado Social”, formando a expressao “Estado Social de Direito™®, ou seja, a

% Segundo Mishra, os principios do welfare state "sdo aqueles apontados no Plano Beveridge: 1)
responsabilidade estatal na manutencao das condi¢cdes de vida dos cidadaos, por meio de um
conjunto de acoes em trés dire¢des: regulacdo da economia de mercado a fim de manter elevado
nivel de emprego; prestagao publica de servigos sociais universais, como educa¢do, seguranga
social, assisténcia médica e habitagdo; e um conjunto de servicos sociais pessoais; 2)
universalidade dos servigos sociais; e 3) implantacdo de uma 'rede de seguranga' de servigos de
assisténcia" (MISHRA apud BOSCHETTI, 20083, p. 65).

% José Afonso da Silva (2010) entra em um debate sobre as dicotomias quanto as terminologias
proprias do Estado Social, como Estado material de Direito sinbnimo de Estado Social de Direito (a
gue adere, sendo terminologia de regimes constitucionais ocidentais); a terminologia Estado Social
e Democratico de Direito (adotada pelas Constituicdes da Republica Federal da Alemanha e da
Monarquia Espanhola); Quanto & expressao "Estado de Direito Social”, em que a palavra Direito é
qualificada como social, baseando-se na Constituicdo federal de 1969, o autor faz uma critica e
alegando tratar-se de um conceito de Estado de Direito Econ6mico (Para aprofundar no tema, ver
Silva, 2010, p. 115-7).
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passagem de um Estado ndo mais impregnado pelo individualismo e
abstencionismo ou neutralismo, para um Estado material de Direito, que pretende
realizar a justica social (SILVA, 2010).

Segundo Bercovici (2003), existem duas concepcoes de Estado Social: a de
sentido amplo - que se relaciona ao Estado intervencionista - e a de sentido estrito
- relacionada ao Estado de Bem-estar, Estado providéncia ou Welfare state,
caracterizado por um amplo sistema de assisténcia e seguridade social. Segundo
o autor, a Constituicao Federal brasileira de 1988 nao configura o Estado Social
em sentido estrito, seria no maximo, um sistema em construgdo. Porém, configura-
se o0 Estado Social em sentido amplo, ou seja, Estado Social sindnimo de

intervencionista.

A expressdo "Estado em acao" (PEREIRA, 2009) traduz essa passagem do
Estado Liberal para o Estado Social (ndo Estado socialista), influenciado pelas
lutas de classe (burguesia e proletariado), que caracterizaram "o dissidio milenar
entre o individual e o social, que chega aos nossos dias com toda a intensidade
tragica de uma luta indecisa" (BONAVIDES, 1961, prefacio). O Estado que tende a
desprender-se do controle da burguesia, para um Estado pacificador dos conflitos
sociais, soi-disant um Estado de todas as classes.

Quando o Estado, coagido pela pressdo das massas, pelas
reivindicacdes que a impaciéncia do quarto estado faz ao poder politico,
confere, no Estado constitucional ou fora déste, os direitos do trabalho,
da previdéncia, da Educagao, intervém na economia como distribuidor,
dita o salario, manipula a moeda, regula os pregos, combate o
desemprégo, protege os enfermos, da ao trabalhador e ao burocrata a
casa prépria, controla as profissdes, compra a produgao, financia as
exportacdes, concede o crédito, institui comissées de abastecimento,
prové as necessidade individuais, enfrenta crises econémicas, coloca na
sociedade tbédas as classes na estreita dependéncia do seu poderio
econdmico, politico e social, em suma estende sua influéncia a quase
todos os dominios que dantes pertenciam, em grande parte, a area da
iniciativa individual, nesse instante o Estado pode com justica receber a
denominacdo de Estado social (BONAVIDES, 1961, p. 208 — ipsis
litteres).
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O tempo histérico brasileiro da passagem do Estado inerte as questdes sociais
(Liberal) para um Estado mais atuante (Social intervencionista), que
posteriormente tornou-se meramente enunciador dos principios do welfare state
(eivados pelas tendéncias neoliberais que resultaram na fragmentacdo das
politicas sociais segundo as ideologias desestatizantes e pela relegacado dos bens
e servicos publicos), nao seguiram sincronicamente os processos historicos
internacionais (BEHRING; BOSCHETTI, 2006). Interessa-nos aqui destacar que a
Republica Federativa Brasileira seguiu um percurso histérico diferenciado (a cada
Constituicao vigente — 6 no total) num lapso temporal de quase100 anos (desde a
primeira Constituicdo republicana em 1891 a atual Constituicido de 1988), com
predominio das representacdes existentes no Estado Social Intervencionista. Ou
seja, de uma primeira Constituicdo puramente racionalista e liberal, em que se
assentava o federalismo dual, para uma forma de matriz socialdemocrata alema,
em que se assenta o federalismo cooperativo, com caracteristicas predomi-
nantemente intervencionista/desenvolvimentista nesse interregno, tendo em vista
que:

A matriz cooperativa do federalismo surgiu na era de Oton Von Bismark

(1880) e foi consolidada na Constituicao de 1949, cuja premissa era livrar

a Alemanha da experiéncia traumética do nazismo. Essa matriz teve forte

inspiracdo social (ascensdo do Estado de bem-estar na Europa)l...]
(ARAUJO, 2010, p. 755).

Em sintese, o arranjo constitucional de 1988 estruturou um Estado fundamentado
no federalismo cooperativo, “cuja intengdo € equilibrar os conflitos federativos e
garantir a mesma qualidade de vida para todos os cidadaos” (ARAUJO, 2010,
p.755).

Ocorre que a atuacgao estatal para a homogeneizacao social (BERCOVICI, 2003),
idealizada no periodo de construcdo dos principios enunciados constitucio-
nalmente (década de 80), passaram a sofrer as influéncias “das teses neoliberais
de desmontagem do Estado enquanto instancia mediadora da universalizacdo dos
direitos sociais e da cidadania” (RAICHELIS, 2006, p. 75). Nao obstante, a
prescricdo constitucional dos mecanismos da colaboragado (inclusive quanto aos
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servicos educacionais) também sofreram influéncias das representacdes
neoliberais, a exemplo dos principios da eficiéncia e da subsidiariedade, que
trataremos nos itens seguintes deste trabalho.

2.4 ASPECTOS FORMAIS E PRINCIPIOLOGICOS DO FEDERALISMO
COOPERATIVO BRASILEIRO SEGUNDO A CARTA DE 1988

Ao delinearmos o objeto, na introducdo desta pesquisa, esquematizamos a
estrutura constitucional do federalismo cooperativo brasileiro e, ao tratarmos dos
aspectos histéricos do federalismo, explanamos as matrizes em que o federalismo
brasileiro foi moldado e a evolugao das representacées presentes nos periodos
abordados.

Ficou evidente que a federacdo brasileira € um processo evolutivo que combina
aspectos historicos e ideoldgicos, em que pese a sua implementacao segundo as
matrizes dos modelos adotados: os federalismos dual e cooperativo. Neste
capitulo, explanaremos como essa estrutura se configura na Carta Constitucional

de 1988, segundo seus aspectos formais e principiolégicos.

2.4.1 Reparticao de competéncias, sistema de execucao de servicos e a
configuracao do regime de colaboracao

No aspecto formal (elemento organico), o Estado Federal é estruturado pela
reparticio de competéncias entre os entes integrantes, o que pressupbe a

autonomia, ponto central de sua configuracao (SILVA, 2010).

A forma como é feita essa reparticdo depende da constituicdo histérica do
federalismo. Nos Estados Unidos (modelo dual), ha uma descentralizacdo mais

acentuada, em que as competéncias da Unido sdao mais restritas. No Brasil, as
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competéncias da Unido sdao mais dilatadas, sendo as competéncias dos demais
entes da federagdo mais restritas (ALMEIDA, 2005).

Segundo Cury (2007), trata-se de um regime em que 0s poderes de governo sao
repartidos entre instancias governamentais por meio de campos de competéncias
legalmente definidas. E por meio da reparticio de competéncias e sua
estruturacdo, que identificamos o tipo de federalismo adotado, sendo esse um
assunto basico para a explicagao da forma federativa de Estado, e mola mestra de
sustentacdo constitucional do federalismo (REIS, 2000). A reparticdo de
competéncias funciona, ainda, como norteador das acgdes das partes
componentes do Estado, evitando assim que haja conflitos entre elas.

Para Bercovici (2003), os Estados federais tradicionalmente utilizam o critério
juridico-formal na sua estrutura, ou seja, delimitam a esfera de atuagéo dos seus
entes federados. O estabelecimento de competéncias, que é exatamente essa
delimitagdo de poder, é o pressuposto da autonomia dos membros das unidades
federadas, que recebe da Constituicio suas competéncias, ou seja, 0
reconhecimento constitucional de seus poderes conjugado com a atribuicdo de

encargos.

Nao se trata apenas de uma descentralizacdo administrativa, mas da existéncia
conjunta de diversos nucleos de decisdo politica, em que cada membro da
federacao tem prioridade em relacdo a determinados assuntos. Assim, € comum
que caiba a Unidao competéncias em matéria de interesses gerais, e aos demais

entes federados, de interesses regionais ou locais.

A reparticdo de competéncias tem caracteristicas diferenciadas nos dois modelos
classicos de federalismo: a Federacdo Dualista e a Federagdo Cooperativa. No
caso do Federalismo Dual, modelo originario dos Estados Unidos, ha uma rigida
reparticao de competéncias, do tipo horizontal, em que é atribuido, pela Magna
Carta a cada ente da federacao, um rol exaustivo de competéncias pelas quais as
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unidades subnacionais exercem maior autonomia, diminuindo a atuacao do poder
central. Nesse modelo praticamente inexiste as chamadas competéncias
concorrentes, consagradas entre nds, por exemplo, no Artigo 24, da Constituicao
Federal de 1988.%

A reparticdo de competéncias recebe diferentes nomenclaturas, sendo habituais
as classificagdes como exclusiva, privativa, concorrente e comum. A Constituicéo
Federal é o instrumento legal que disciplina a matéria. No caso brasileiro, a
Constituicao de 1988 esta estruturada em uma combinacdo de competéncias
exclusivas, privativas com competéncias concorrentes e comuns. A cooperacao é
a combinacdo das competéncias comuns e concorrentes, € 0 regime de

colaboragéao é instituto necessario para a execucao das competéncias comuns.

Segundo Silva (2010), competéncia € a faculdade juridicamente atribuida a uma
entidade/agente/6rgao do Poder Publico para emitir decisées. Competéncias sao
modalidades de poder das quais se servem 0s 6rgaos ou entidades estatais para
realizar suas funcdes. Elas podem ser classificadas de diversas formas, segundo
diferentes critérios. Dividem-se em legislativa e administrativa e, para o autor, a
competéncia legislativa se apresenta na capacidade de estabelecer normas
gerais, leis em sentido estrito. A competéncia administrativa, ou material, cuida da
atuacao concreta do ente, que tem o poder de editar normas individuais, ou seja,
atos administrativos. Assim, agrupou-as em classes segundo sua natureza, sua
vinculacdo cumulativa a mais de uma entidade e seu vinculo a fungao de governo,

sendo:

#«Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

§ 12 - No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer
normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao exclui a competéncia
suplementar dos Estados.

§ 3?2 - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerao a competéncia legislativa
plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 42 - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia da lei estadual, no
que lhe for contrério.”.
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a) competéncia material que pode ser: (a) exclusiva (Art. 21, CF/88)% e (b)
comum, cumulativa ou paralela (Art. 23 CF/88);%°

b) competéncia legislativa, que podem ser: (a) exclusiva (Art. 25, §§ 1% e 2°
CF/88)%; (b) privativa (art. 22 CF/88); (c) concorrente (Art. 24, CF/88)%' (d)
suplementar (art. 24, § 2° CF/88). %

As competéncias privativas e exclusivas das entidades federadas (Unido, estados,
Distrito Federal e municipios) revelam a autonomia de cada ente, e estdo na
classificacao vertical, ou seja, obedecem a uma hierarquia em que um ente nao

pode transcender a competéncia de outro.

Existem divergéncias doutrindrias quanto a conceituacdo dessas competéncias
(exclusivas e privativas). Orientamo-nos, segundo as licbes de Rocha (1997) e
Silva (2010), que atribuem sentidos diferentes a cada expressdo. Segundo estes
autores, as competéncias exclusivas se diferem das privativas no tocante a
execucao por parte do ente, isto é, enquanto na competéncia exclusiva nao ha
possibilidade de delegar funcdo, na competéncia privativa existe essa
possibilidade. Contrario a essa doutrina, Reis (2000) emprega as expressdes

20 artigo apresenta um rol exaustivo de competéncias exclusivas da Unido. Citamos como
exemplo, a competéncia de manter relagdes internacionais; manter a seguranca interna; a
titularidade em declarar a guerra ou celebrar a paz; decretar estado de sitio, dentre outras
competéncias.

® Este artigo apresenta as competéncias comuns da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios. Citamos como exemplo os servicos de a salde e assisténcia publica; protecdo do meio
ambiente; o0 acesso a cultura, educacéao e a ciéncia, dentre outras.

%%«Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituices e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituigéo.

§ 1° - Sdo reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta
Constituicao.

§ 2° - Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessao, os servigos locais de gés
canalizado, na forma da lei, vedada a edicao de medida provisoria para a sua regulamentagao”.
%0 artigo prescreve a competéncia legislativa concorrente da Unido, dos estados e do Distrito
Federal, dentre elas, a de baixar normas sobre direito tributario, financeiro, penitenciario,
econdmico e urbanistico; normas quanto a educagao, cultura, ensino e desporto, dentre outras.
20 artigo prescreve que a competéncia da Unido em baixar normas gerais ndo exclui a
competéncia dos estados em complementa-la. O municipio possui competéncia suplementar:

“Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber”
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como sin6nimas, no argumento de que a Constituicao utiliza esses termos em
diversos dispositivos com igual sentido, independente do fato de ser indelegavel
ou ndo a competéncia. Argumenta, ainda, o fato de nao haver diferenca de

conceituagao nos dicionarios juridicos, nem da lingua portuguesa.

Além das competéncias, integra a estrutura do federalismo o sistema de execucao
de servicos. Os entes autbnomos sédo dotados administrativamente de servigos
que se incluem no rol de competéncias que serdao executadas (se por funcionario
préprio ou de outro ente federado), conforme o sistema adotado (SILVA, 2010).

Assim, existem trés tipos de sistemas: imediato, mediato e sistema misto.

a) sistema imediato: € aquele em que a Unido e demais entes executam os
servicos de sua competéncia com administragdo prépria, como nos Estados
Unidos, Venezuela e México;

b) sistema mediato: é aquele pelo qual os servicos federais, em cada estado, sdo
executados por funcionarios deste, mantendo a Unido pequeno corpo de
servidores incumbidos da vigilancia e fiscalizacao desses servicos, como no
caso da Alemanha, da ex-URSS e da india.

c) sistema misto: combina com os dois anteriores, que permite que certos servicos
federais sejam executados por funcionarios estaduais e outros por funcionarios
federais e, vice-versa, certos servicos estaduais sao executados por

funcionarios federais; como na Suica e na Austria.

O sistema adotado pela Constituicdo Federal de 1988 é o da execucao imediata,
ou seja, cada ente mantém seu corpo de servidores executando servigcos das
respectivas administragdes (Art. 37 e 39 da CF/88)%%. Porém, a Constituicao prevé

¥ 0s artigos 37 e 39 regulamentam a administragcao publica, principalmente questdes relacionadas
a cargo, emprego e fungao publica, prevendo, dentre outras questdes, a investidura no cargo por
meio de concurso publico, o direito de greve, a contratagdo temporaria, plano de carreira,
remuneracdo. Exemplifica a forma de execugéo imediata porque o caput dos artigos estabelece as
atribuicdes de cada ente federado com relagéo ao seu servidor (ou funcionario publico) no ambito
das suas competéncias.
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a possibilidade de Leis complementares para fixacdo de normas de cooperagao
entre as entidades, tendo em vista o equilibrio e bem-estar em ambito nacional
(Art. 23, paragrafo Unico da CF/88)*.

Trata-se de uma previsdao da “gestdo associada de servicos publicos” (SILVA,
2010), que inclui ndo somente mecanismos de gestdo, mas de decisdo e atuacao
conjunta, mas que de outra forma foi moldada pela EC 19/98, emenda esta que

modificou o Art. 241 da CF/88 ao estabelecer que

A Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios disciplinardo por
meio de Lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagéo entre
os entes federados, autorizando a gestao associada de servigos, pessoal
e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos (BRASIL,
1988, art. 241).

Tanto Silva (2010) quanto Cury (2008) afirmam tratar de um dispositivo que ja
estava regulamentado no Art. 23, paragrafo Unico da Constituicdo (previsdo de
normas de cooperacao). Para Silva (2010), tal dispositivo € desnecessario, com o
argumento de que tudo que nele esta prescrito pode ser objeto de leis
complementares (paragrafo unico do Art. 23 CF/88). Ja Cury (2008) diz que esse
artigo (241) foi regulamentado pela Lei n® 11.107/05, que dispbe sobre a
contratacdo de consoércios publicos, o que "pode configurar-se como algo de
superposto ao ja previsto regime de colaboragéo reciproca”. Ou seja, segundo o
autor, ndo apenas o artigo pode se configurar como “o ja previsto regime de
colaboragao”, mas a prépria Lei de Consércios.

“Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:
| - os cargos, empregos e fungbes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que preencham os
requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma da lei;
Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no ambito de sua
competéncia, regime juridico Unico e planos de carreira para os servidores da administragdo
g)ubllca direta, das autarquias e das fundagdes publicas".

*“Art. 23. E competéncia comum da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacgao e a ciéncia;
Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em dmbito nacional”.
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Analisando o dispositivo em questdo, e ainda, a Lei que o regulamenta,
percebemos que se trata de um artigo instituido para facilitar a entrada de uma
norma que instrumentalize as “formas de colaboracdo”.®® A Lei 11.107/05 (Lei de
Consorcios Publicos) estabelece um formato padronizado de associagao,
regulamentando instrumentos de auxilio a implementacdo do modelo de
federalismo cooperativo (PIRES; NOGUEIRA, 2008), que ndo necessariamente se
configura como regime de colaboracéo. Ou seja, a EC 19/98 e a Lei 11.107/2005
oficializaram a possibilidade de pactuagdao por meio dos consorcios e convénios
de cooperacdo. Estes sdo acordos de cooperacdo que podem ser celebrados
entre 0s entes para a execugao de servicos comuns. Trata-se de um mecanismo
de cooperacdo que surgiu a partir da reforma gerencial do Estado e que
denominamos de “formas de colaboracdo”. E importante destacar que é um
instituto juridico-politico que nao pode ser confundido com regime de colaboracao.
Isso porque, as “formas de colaboracdo” sdo acordos que podem ser celebrados e
instituidos por meio de consércios publicos que nao se caracterizam como
instrumentos  obrigatérios para os entes, diferentemente do regime de
colaboracédo (normas de cooperacao) que, se regulamentado, configura-se como
um instituto obrigatério, ndo vulneravel a uma “possivel adesao” e, dessa forma,
nao corre o risco de ser mais um instrumento sujeito ao jogo defensivo e néo

colaborativo das unidades subnacionais.

Assim, os consércios e convénios sao moldados como institutos que
instrumentalizam as formas de colaboracdo. Compreendendo-os segundo
aspectos subjetivos, que consideram as partes que celebram o acordo
(conceituacao tradicional entre os doutrinadores), o consércio designa acordos
entre entes de mesma espécie, ou seja, estados com estados, municipios com
municipios, enquanto convénio é um instrumento de acordos entre entidades de

espécies diferentes, por isso a norma se refere a convénio de “cooperacao entre

% Segundo o paragrafo Gnico do art. 23 da CF/88, esses instrumentos s6 poderiam ser
regulamentados por Leis Complementares, que requerem quérum qualificado. Pela redagéo do art.
241, foi possivel institui-los por meio de Lei Ordinaria.
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os entes federados” (SILVA, 2010). Com o advento da Lei de Consoércios (Lei
Ordinaria 11.107/2005), esse conceito foi modificado:

O art. 12 da Lei 11.107/2005 prevé expressamente a possibilidade de
celebragao de consércios entre entes publicos de natureza diversa.

[...] estabelece requisitos e efeitos juridicos distintos no que se refere aos
convénios e aos consdrcios publicos, entende-se que constituem
institutos auténomos, embora sejam ambos espécies de contratos
celebrados no intuito de buscar interesses comuns (contratos
plurilaterais).

[...] outro grande fator distintivo entre consoércios e convénios reside em
que aqueles visam, necessariamente, a constituicdo de uma pessoa
juridica, a quem incumbira a execugdo das atividades necessarias ao
cumprimento dos fins visados pelo consorcio [...] (ARAUJO;
MAGALHAES, 2008, p.131-3).

Contemporaneamente, consorcio € entendido como aparelho constitutivo de
pessoa juridica e o convénio é um instrumento do consoércio (ou espécie do
género), que nao constitui pessoa juridica. Essa modificacdo conceitual seria
imperceptivel e até irrelevante se ndo fosse as demais distorgbes conceituais
inseridas na década de 90 aos mecanismos cooperativos que integram o
federalismo por cooperacao adotado pela Constituicdo.*

Em sintese, o federalismo cooperativo brasileiro é caracterizado pela combinacao
das competéncias comuns e concorrentes, 0 que tornam necessarios instrumentos
que viabilizem a atuagcdo conjunta na execugdo das competéncias comuns que,
por estarem inseridas em um sistema de execucao imediata (na qual cada ente
exerce suas competéncias com quadro de funcionarios/servidores da prépria
administragdo), necessita de normas de cooperacdo para partilhar bens e
servicos. E nessa complicada estrutura que surge a necessidade de se moldar o
regime de colaboracao para a Educacédo. O Esquema 5 ilustra as caracteristicas

Constitucionais da Educacéao.

% E necessario destacar que as distorcbes conceituais sdo estratégias neoliberais que vém
desfigurando a estrutura de Estado estabelecida na CF/88. Outra expressdo utilizada para
denominar "distor¢des" € "deslocamento conceitual' como abordada por Foucault (2007) quando
analisa o deslocamento feito pela teoria do capital humano ao conceito de homem oeconomicus.
Para aprofundar no assunto, ver Foucault, M. (2008). Nacimiento de labiopolitica. Curso
enelCollége de France (1978-1979). Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica.
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EDUCACAO
— =
Competéncia material comum — Competéncia Legislativa
(art. 23 CF/88) Privati::lifart. 22, |- Unido
: Unido | [ art.211512CF/88 | J
Atuacdo astados e Concorrente . Unido, estadose
prioritaria Distrito Federal "l art. 211 § 32 CF/88 | (art.24 CF/88) Distrito Federal
municipios |- | art.21152¢cF/s8 || Suplementar (art.
30,inc. lell municipios
— CF/88)
Sistema de -
execugdode | 5| imediato Regime df art. 23 paragrafo Unico
servicos colaboragdo eart. 211 § 42 CF/88

Fonte: Elaborado pela autora

Além dos aspectos formais (organicos), que moldam a estrutura constitucional do
federalismo brasileiro, existem, também, questdes principiolégicas que englobam
sua conformacéo, inerentes a distribuicdo de competéncias, abordadas no item

seguinte.

2.4.2 Regime de colaboracao, formas de colaboracdao e coordenacao
federativa

Deixamos evidente que a necessidade de normas de cooperacao se justifica tanto
pelas regras de distribuicdo de competéncias, quanto pelo sistema de execucao
de servicos inseridos no aspecto juridico-politico da atual Constituicdo. Isso
porque o regime de colaboragdo é um elemento do federalismo cooperativo que
tem como principio “a pluralidade consorciada e coordenada de mais de uma
ordem juridica incidente sobre um mesmo territério estatal, posta cada qual no
ambito de competéncias previamente definidas” (ROCHA, 1997, p. 171). Insere-se
na problematica da cooperacao intergovernamental entre os entes federados para
a execugcdao das competéncias comuns, o que envolve o histérico conflito

federativo marcado por caracteristicas predatorias e pela proeminéncia dos
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interesses das elites locais sobre os interesses nacionais (CASSINI; ARAUJO,
2011).

Outro elemento essencial a esse modelo de federacdo é a coordenacao
federativa. Segundo Abrucio (2000, p. 2),
a coordenacgao intergovernamental requerida pela concepgdo normativa
do federalismo ndo é algo que ocorre naturalmente; ao contrario, o
conflito é intrinseco aos sistemas federais [...] Exatamente por isso que a

coordenacao federativa [...] constitui uma das questées mais estratégicas
no debate sobre federalismo.

Por isso mesmo, a coordenacgao intergovernamental é o elemento mais utilizado

pelo Estado.

O regime de colaboracao/cooperacao que, para a Educacao esta prescrito no Art.
211 da Constituicao de 1988, é um instituto necessario a execucao das
competéncias comuns (paragrafo unico do Art. 23). Esta prescrito em uma norma
de eficacia relativa dependente de complementacado, ainda nédo regulamentado e

sequer, teoricamente, definido. *’

A falta de regulamentacdo e sua indefinicdo tedérica provocou diversas formas de
interpretagdo sobre esse instituto, 0 que levou alguns estados a atribuirem
divergentes sentidos, que culminaram em diferentes politicas, sendo unanime a da
transferéncia de encargos e responsabilidades aos municipios por um motivo
comum: conflito na execugdo da competéncia educacional definida
constitucionalmente, principalmente apés a promulgacgdo da Emenda
Constitucional 14/96 (EC 14/96) e da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéao
Nacional (LDBEN, Lei n. 9394/96).

%0 problema da indefinicdo do regime de colaboracao foi apontado na Conferéncia Nacional de
Educacado (CONAE 2010). O primeiro trabalho que aborda essa problematica foi elaborado pela
professora Gilda Cardoso de Araujo (2010), e publicado na revista Educagéo e Sociedade (vol. 31,
n. 112, p.749-768, jul./set. 2010) sob o titulo "Constituicdo, federagdo e propostas para 0 novo
Plano Nacional de Educacado: andlise das propostas de organizacdo nacional da educagao
brasileira a partir do regime de colaboracao".
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A EC 14/96, ao alterar o Art. 211, da Magna Carta, definiu a atuagao prioritaria®
dos entes federados com relacdo a Educacdo (que é competéncia comum da
Unido, estados Distrito Federal e municipios), a partir de atribuicbes conforme a
etapa da Educacédo - Educacéo infantil e ensino fundamental para os municipios,

ensino fundamental e médio para os estados e Distrito Federal.

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

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
Educacao infantil.

§ 3% Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e médio.

Distintamente, a LDBEN definiu como prioridade dos municipios apenas o ensino

fundamental e dos estados, apenas o ensino médio.

Art. 10. Os Estados incumbir-se-ao de:

VI - assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o ensino
médio.

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-do de:

V - oferecer a Educagdo infantii em creches e pré-escolas, e, com
prioridade, o ensino fundamental,

Essa aparente antinomia entre a EC 14/96 e a LDBEN fez com que o discurso da
municipalizacdo se pautasse erroneamente na questdo da competéncia e da
colaboracédo, reforcado pelo processo de reforma do Estado, que visou
primordialmente a reduzir custos e a aumentar a eficiéncia da administragdo
publica. Assim, o que se vé regulamentado nos estados sdo formas de
transferéncia de encargos e responsabilidades com o codinome “regime de
colaboracao”, estabelecidos basicamente pela coordenacéo federativa vertical e
nao pela colaboracdo horizontal reciproca.

% O termo "prioritaria" ndo corresponde & "competéncia”, mas a definicdo da atuagdo (mecanismo
de distribuicao de tarefas) de cada ente. Esse termo foi muito confundindo e interpretado como
competéncia privativa, o que resultou numa maior adesdo as transferéncias de encargos e
responsabilidades educacionais as unidades subnacionais, sem o necessario aporte de recursos.
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Como efeito, o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério - FUNDEF (EC n® 14/96)* é constantemente
confundido como normatizacdo ou, ao menos, O primeiro passo para a
normatizacao da colaboracao entre os entes federados. Entretanto, a politica de
fundos estabelecida desde 1996, no Brasil, constitui-se na definicdo de formas de
colaboragédo, com agdes de coordenacao federativa e ndo na regulamentacao ou
no estabelecimento de qualquer patamar de regime de colaboragdo (CASSINI;
ARAUJO, 2011). Isso porque o fundo, como medida de coordenacao, se revela
como politica de inducao federal, e nao de cooperacao que se traduz na atuacao

administrativa conjunta, de forma horizontal.

Os institutos da coordenacao e da colaboracao federativa se relacionam, mas nao
se confundem. Apesar de serem conceitualmente distintos, estdo inter-
relacionados na medida em que, para se chegar a cooperacdo fazem-se
necessarias atividades de coordenacao (eis que a Educacao é tanto matéria de
competéncia concorrente quanto comum), porém, a atividade de coordenagao nao
necessariamente pressupde colaboragcédo. Assim, é importante destacarmos que o
termo regime de colaboracdo ndo pode ser confundido com formas de
colaboragéo (paragrafo unico do Art. 23 e Art. 211 com Art. 211 §4°, da CF/88) e

ainda, com coordenacao federativa (instituto relativo ao Art. 24, da CF/88).

A coordenagéo € um mecanismo vertical da Unido utilizado para induzir os entes a
aderirem as politicas por ela criadas. Pela falta de regulamentacdo da cola-
boracdo, esse mecanismo € constantemente utilizado, tornando-se frequente as
politicas de inducao federal que se traduzem por "minipactos™ (ARAUJO, 2010),
como forma de suprir a falta de colaboracdo, a exemplo do Plano de
Desenvolvimento da Educagédo (PDE) e o Plano de Agbes Articuladas (PAR).

Acreditamos que a exclusiva utilizacdo da coordenacao federativa (sem o instituto

% Alterado pela a EC n? 53/2006 (FUNDEB — Fundo de Desenvolvimento da Educagao Basica),
estendeu o beneficio (a politica de fundos) a educacdo bésica, mantendo os mecanismos de
captura (captagao) e distribuicéo de receitas. A EC 53/2006 alterou o paragrafo Unico do artigo 23,
colocando no plural o termo "lei complementar”, com o objetivo de facilitar a regulamentagéo de
normas de cooperagao para cada competéncia comum prevista no Art. 23.
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da cooperacao horizontal), que é sinbnima de inducao federal, ndo é capaz de
institucionalizar um sistema nacional de Educacéo, mas de levar a caracterizacao
de um sistema federal de Educacdo. Isso porque os termos cooperacao e
colaboragdo sao sinbnimos que preconizam ndo a simples transferéncia
administrativa e burocratica de encargos, mas a corresponsabilidade e
coordenacdo nas acbes e implementacdo de Politicas Educacionais, que
objetivam equalizar as desigualdades existentes nas diferentes regides do pais,
atribuindo ao termo corresponsabilidade “uma vontade politica conjunta de
resolver os problemas do ensino basico, dentro das possibilidades reais de cada
esfera politico-administrativa” (HAGUETE, 1989, p. 27).

A diferenca entre eles é que a coordenacgao consiste em procedimento que busca
um resultado comum, apesar da maneira separada e independente de atuacgdo. E
modo de atribuicdo e exercicio conjunto de competéncia, materializado nas
competéncias concorrentes, que no caso do federalismo brasileiro esta previsto no
Art. 24, da Constituicdo Federal de1988. Ja a cooperacao se difere da
coordenacdo com relacdo a tomada de decisdo. No caso da cooperacdo, a
tomada de decisdo deve ser concretizada de forma conjunta, assim como o
exercicio das competéncias. Dessa forma, a Unido e os entes federados nao
podem atuar isoladamente. A cooperacdo se materializa nas competéncias
comuns previstas no Artigo 23, da CF/88 (BERCOVICI, 2003).

Entretanto, € cada vez mais comum encontrarmos a expressao ‘regime de
colaboragao" associada a episddios de coordenacao e/ou formas de colaboragao.
Essa constante confusdo deriva, dentre outros fatores, da construgéo, no plano
Politico, da atual concepcao de regime de colaboragéo para a Educacao, partindo

de motivagdes ligadas & Reforma Gerencial do Estado na década de 1990.%°

0 A reforma iniciada no ano de 1995 objetivou a redugao do aparelho do Estado, com uma politica
“liberalizante, desestatizante e flexibilizadora” (GABARDO, 2009, p. 96), inserindo, na estrutura
federativa, metas globais como da descentralizagao (principio da subsidiariedade), aumento da
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A atuacdo do Legislativo, a partir desse periodo*', nos leva a concluir que a
concepcgao de regime de colaboragéo esteve pautada pela divisdo de tarefas entre
os entes federados. Essa divisdo de incumbéncias, que tem como marco a EC
14/96, influenciada pela passagem do modelo administrativo burocratico de
Estado para o gerencial é, sobretudo, reflexo da mudanca cultural no
entendimento sobre prestacdo dos servicos sociais (GABARDO, 2009),
influenciadas pelos principios da eficiéncia e subsidiariedade.

A federacao brasileira, como um misto das matrizes dual e cooperativa (sem a
devida definicdo da cooperacao), faz com que a logica da colaboracao se concilie
com a légica da competicdo, propiciando um modelo cooperativo-competitivo*?,
com respaldo para compartilhamento de vantagens obtidas no jogo de forcas das
autonomias concorrentes (PIRES; NOGUEIRA 2008). Esse jogo de forcas se
complica e se agrava com a indefinicdo da estrutura cooperativa*®, em que sua
solucdo vem a ser a pactuacao entre os entes, "por meio de consoércios publicos
como aparato juridico-administrativo apto a instrumentalizar a consecucao de
objetivos comuns e a articulagédo intergovernamental” (PIRES; NOGUEIRA, 2008,
p. 44).

Porém, a pactuacdo (formas de colaboracdo - Art. 241 da CF/88 e Lei
11.107/2005) e a instituicdo de uma Lei complementar que regulamenta o regime

efetividade do governo (principio da eficiéncia) e limites da atuagéo estatal (insergcdo do terceiro
setor).

*Isso porque, apesar de previsto na Constituicdo de 1988, o regime de colaboragdo s6 comecgou a
ser objeto de atuacao do legislativo em 1996, com o Projeto de Lei n® 1946/96, apresentado pelo
deputado federal Mauricio Requido (PMDB/PR). O projeto apresenta formas de colaboracao entre
os sistemas de ensino, pautado na definicdo da atuacdo de cada ente. O projeto foi arquivado,
porém a definicdo da atuagao prioritaria foi inserida na Emenda Constitucional 14/96.

*“Essa é a posicao de Pires & Nogueira (a qual adotamos) quanto a falta de norma de cooperagao,
que resulta no modelo cooperativo-competitivo. Isso significa que a colaboragdo que pode ser
pactuada por contrato sempre vai obedecer aos interesses dos entes subnacionais, e estes
sempre levardo em consideracdo as vantagens que poderdo aderir, ou seja, a colaboracdo no jogo
dos interesses competitivos.

“ Krell (2008) acrescenta ainda que a indefinicdo das fronteiras de atuacdo nas competéncias
comuns dificulta a responsabilizacdo dos entes federados pelas politicas, além de causar a
duplicagéo de esforgos e aumento do custo do servico publico, sem que haja, necessariamente,
aumento de eficiéncia. Trata-se de um argumento ideolégico neoliberal que surgiu no periodo da
reforma gerencial do Estado e foi introduzido na CF/88 pela EC 19/98.
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de colaboracdo** para a Educacdo esbarram em uma questdo: a autonomia dos
entes federados em aderir as formas de colaboracdo para execugcdao das
competéncias comuns, resultando na imprecisao quanto a obrigatoriedade de
adesao a tal instituto, ou se 0 mesmo sera "pactuado” segundo a conveniéncia e

oportunidade dos entes federados (principio da discricionariedade).*

Todavia, a Constituicao € a fonte da cooperacao em que predomina o principio da
separacao e independéncia dos entes federados no exercicio das competéncias
(BERCOQVICI, 2004). O Art. 23 é uma excecao a esse principio, ou seja, trata-se
de uma previsao de cooperacao compulséria (ap6s sua regulamentacao), que nao
pode retirar nem restringir qualquer ente da titularidade das competéncias

comuns, visto que:

A cooperacdo pode ser obrigatéria ou facultativa. A cooperacao
obrigatéria € exigida diretamente pela Constituigdo: determinada
competéncia s6 pode ser exercida de forma conjunta (casos previstos no
artigo 23 da Constituicdo de 1988). Ja na cooperacdo facultativa, a
Constituicdo prevé uma distribuicdo alternativa de competéncias entre a
Unido e os entes federados, permitindo ou estimulando que atuem em
conjunto. Neste caso, a Constituicdo estabelece os critérios da
cooperacao: uma vez que se decide atuar em cooperagao, esta s6 pode
ocorrer nos termos previstos no texto constitucional. Ha ainda a
cooperacao voluntaria, ou livre, baseada em acordo entre as partes, que
podem, inclusive, decidir atuar de forma distinta ao disposto na
Constituicdo (BERCOVICI, 2004, p. 61).

Deduz-se assim que, enquanto o regime de colaboragéo para a Educacao nao for
regulamentado por Lei complementar, a Unido ndo podera impor formas de
colaboragdo com relacdo a organizacao nacional, assim como os estados nao

poderdo compelir os municipios a assinarem acordos de cooperacao. A opcao de

* Diferenciamos regime de colaboragao de formas de colaboragao, no sentido de que o regime de
colaboracao abrange os aspectos mais gerais de uma politica publica (por exemplo, o SUS). E o
gue objetiva o paragrafo Unico do art. 23 da CF/88. Formas de colaboragédo seriam aspectos mais
especificos da politica (por exemplo, as formas de colaboracdo entre estados e municipios no
oferecimento do transporte escolar), € o que objetiva o art. 211 § 42 da CF/88, in verbis: “§ 4° Na
organizagao de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
definirdo formas de colaboragéo, de modo a assegurar a universalizagao do ensino obrigatério”.
*Discricionariedade é faculdade que a lei confere a Administracdo para apreciar o caso concreto,
segundo critérios de oportunidade e conveniéncia, e escolher uma dentre duas ou mais solugdes,
todas validas perante o Direito. (DI PIETRO, 2004, p. 211)
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aderir a consércios publicos baseia-se na autonomia do ente federado, em que a
administragdo publica, guiada pelo principio da discricionariedade, analisa se a
adesdao €& conveniente para a administragdo, segundo as vantagens para o
desenvolvimento local. Apresenta-se, nessa problematica, o jogo de forcas das
autonomias concorrentes, em que as politicas educacionais tornam-se cada vez
mais fragmentadas (locais) e acarretam diferencas na qualidade da Educacéo

entre os estados, e até mesmo entre municipios de um mesmo estado.

Desde o periodo de reforma do Estado (1995), isso vem se agravando pela
insercao do principio da subsidiariedade no ordenamento Constitucional Brasileiro
(Constituicdo de 1988) que, no periodo de sua elaboracao (constituinte de 1987),
fora baseada nos principios da solidariedade e interesse publico. Esses principios

serao abordados no proximo item.

2.4.3 Solidariedade, interesse publico e subsidiariedade

Ja sabemos que a teoria da reparticao de competéncias é ponto nuclear da nocao
de Estado federal, junto com o sistema de execucdo de servico que, incluindo

fatores extraconstitucionais, moldam o tipo real de federalismo.

Além dos aspectos até aqui abordados, existem ainda os principios que norteiam
todo o ordenamento juridico do Estado, que iremos considerar para analise da
federacdo. Sao os principios da subsidiariedade, da solidariedade e do interesse

publico.

Alguns autores consideram que o federalismo s6 encontra significado no principio
da subsidiariedade (BARACHO, 1996, ZIMMERMANN, 2005). Trata-se de um

principio muito polemizado, que vem recebendo diversos estudos e tratamentos
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de ordens diferentes na teorizagdo brasileira®® e extremamente abordado em
outros paises.*” Isso ocorre porque ha uma grande dicotomia acerca de tal
principio, tratado por Emerson Gabardo (2009) como um principio liberal e
catolico.

Sob o ponto de vista etimolégico, apresentado pelo jurista José Alfredo de Oliveira
Baracho (1996), o termo ‘subsidiario’ € originario do termo latino subsidium,
derivado de subsidiarius, tratando da ideia de secundario, ou ainda, de
complementaridade ou supletividade, com argumentos que delineiam o principio
como limitador da intervencdo do Estado, em respeito as liberdades, aos
individuos e aos grupos. Esses argumentos caracterizam o liberalismo inerente ao
principio (GABARDO, 2010, BERCOVICI, 2003).

E, também, considerado um principio pregado pela doutrina social catdlica,
apontado desde a Enciclica Rerum Novarum (1891), abordado de forma especial
pelo Papa Pio Xl, na Enciclica Quadragesimo Anno (1931), e renovado pelas
demais, em que o Vaticano reafirma expressamente a incompatibilidade do
Catolicismo com o Socialismo, orientando a doutrina religiosa em defesa do
federalismo e das formas gerais de descentralizacdo e subsidiariedade da acao
estatal, com o objetivo de condenar a arbitrariedade do Estado, reivindicando para
a sociedade e para as pessoas maior autonomia e liberdade das ingeréncias
abusivas do Estado (ZIMMERMANN, 2005).

No campo tedrico, o anarquista Proudhon (nos oitocentos, em sua obra “A
capacidade politica da classe operaria”) foi um dos autores que mais contribuiram
para a consagracao federalista desse principio, pregando a ideia de que deve
haver ingeréncia do Estado apenas em interesses considerados gerais, e que

*® Trata-se de estudos de ordem filoséfica, juridica, politica, econdémica, social, internacional e
comunitaria (BARACHO, 1996).

i Principalmente na Europa, mediante obras de autores como Noriega (2000), Milon-Delsol (2003)
Farreres (1976). Também existem institutos que estudam a questao do federalismo, abordando o
tema da subsidiariedade, como a Fundacao Konrad Adenauer, no Brasil (www.adenauer.org.br), a
FondazioneSussidiarieta, na ltalia (www.sussidiarieta.net), dentre outras.
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instdncias descentralizadas podem melhor desempenhar a maior parte das
atividades com maior grau de eficiéncia que o poder central (ZIMMERMANN,
2005).

E justamente nesse sentido que alguns autores defendem o principio da
subsidiariedade:

“Praticare”  sussidiarieta  significa rompere il meccanismo
dell’accentramento delle decisioni in unico luogo; significa superare la
centralita della politica statalista e centralista, in nome della distribuzione
delle decisioni; significa individuare il luogo “giusto” in cui le decisioni
vanno assunte; significa operare concretamente, La sussidiarieta come
strumento di governo non per svuotare i circuiti della rappresentanza
politica democratica, ma per decongestionarli, permettendo a essi
difunzionare per quelle aree dove essi sono imprescindibili e necessari.
(CARAVITA, 2008, p. 30-31).

s

A subsidiariedade, para Caravita (2008), € o rompimento dos mecanismos de
centralizacdo de decisdes; uma superacao da centralidade da politica do Estado,
que deve focar a distribuicdo das decisdes, de modo a identificar o lugar exato em
que elas devam ser tomadas e assim, executar a representacao nas areas onde
os trabalhos sdo essenciais e necessarios. A subsidiariedade é defendida sob o
argumento da descentralizacédo politica, que toma como sinénimas a democracia e

a autonomia local.

Ocorre que, em que pese a histéria do federalismo brasileiro, os modelos em que
a nossa Constituicdo se espelhou (modelo dual e sua evolugdo para o modelo
cooperativo de matriz alema) adotam, em sua estrutura, o principio da
subsidiariedade. Porém, é preciso deixar claro que o principio da subsidiariedade
nao se aplica as competéncias comuns (ZIMMERMANN, 2005). Ou seja, nao se
aplica a execucao de servigcos educacionais. José Afonso da Silva (2010) nao
aborda tal principio como orientador do arranjo constitucional brasileiro. No
mesmo sentido, Emerson Gabardo (2009) afirma que a Constituicio Brasileira nao
prevé a subsidiariedade como principio de atribuicdo de competéncias ao Estado,

nem como critério para a promoc¢do do desenvolvimento. Segundo Bercovici
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(2003), apesar de existirem conexdes entre o federalismo e tal principio, a
legitimacdo dessa forma de Estado deve ser baseada no principio da
solidariedade. Gabardo (2009) destaca o principio do interesse publico,

contrapondo-o ao da subsidiariedade.

O principio da subsidiariedade é incompativel com os principios do Estado Social,
pois se fundamenta na nogdo minima de dignidade e tem como orientagédo a
prevaléncia da autonomia privada, o que é incompativel com o principio da
supremacia do interesse publico, disposto no regime juridico-administrativo do
Estado social. Trata-se da tese elaborada por Gabardo (2009) de que o interesse
publico condiz com o Estado social, contrapondo-se ao principio da

subsidiariedade:

A autonomia pressupde a integragdo a uma comunidade, porém
resguarda-se dela, em um processo centripeto de protecdo. E é neste
ponto que pode ser tomada como fundamento filoséfico para o critério da
subsidiariedade. Critério que se presta justamente ao atendimento de
principios de Direito privado ou, ainda, de um modelo de Estado que seja
fundamentalmente liberal e que, portanto, ndo prescreve a intervengao
estatal na sociedade como meio de promocao de transformagdes sociais
a partir de uma agenda estabelecida juridicamente (GABARDO, 2009, p.
318).

O principio da supremacia do interesse publico se contrapbe a ideia de
subsidiariedade pelo fato de o interesse publico estar em consonancia com o
modelo social de Estado, uma vez que nao aceita a ideia de um Estado como uma
entidade meramente suplementar. As tendéncias de argumentos que sao opostos
ao interesse publico sdo as afirmacdes de que a autonomia justifica o interesse
privado para o fim de contrapor o interesse publico (GABARDO, 2009). Trata-se
de teses mais proximas da perspectiva de um Estado subsidiario, tendencialmente

neoliberal, do que um Estado social.*®

*8 Gabardo (2010) apresenta como exemplo as teses liberais que defendem a primazia dos
individuos sobre a sociedade e o Estado (que demonizam o Estado e exaltam o valor econémico
da vida), e ainda, teses neoliberais, citando dentre outros autores: Friedrich Von Hayek, Milton e
Rose Friedman e Roberto Nozick, que vao além da defesa de um Estado minimo, preterindo o
reconhecimento dos direitos fundamentais.
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Apesar de a atual Constituicado garantir expressamente uma Republica social, no
plano das mentalidades, “é clara a tendéncia de subordinar a dimenséo publica a
primazia das necessidades e expectativas individuais, sendo os valores
decorrentes destes interesses que passam a legitimar o sistema" (GABARDO,
2009, p. 291). Ou seja, apesar de a Constituicao prescrever um Estado voltado

para os interesses sociais, 0 que legitima sua atuacao sao os interesses privados.

Assim, Gabardo (2009) passa a descrever o que significaria o principio da
supremacia do interesse publico em uma Carta Constitucional:

O principio da supremacia do interesse publico a partir de uma
perspectiva constitucionalizada deve possuir diferentes niveis de
significacdo, dentre os quais, necessita reconhecer que: 1. a atuacéo do
Estado deve se ocupar ndo s6 do bem-estar dos individuos atuais, mas
também das geragbes posteriores; 2. 0 interesse publico tem que relevar
nao somente os interesses nacionais, mas também os que ultrapassam
esta esfera, considerando a humanidade como um todo (COLM, 1966,
apud GABARDO 2009, p. 321).

O autor afirma que nao basta somente o reconhecimento juridico do principio, pois
€ necessario um "lastro social" que dé respaldo a existéncia de um interesse
publico formalmente estabelecido, pois um dos fatores fundamentais favoraveis ao
sucesso de uma democracia é um publico imbuido de interesse publico
(GRIFFITH, 1966 apud GABARDO 2009).

Trata-se de outro ponto polémico, em que Zimmermann (2005) se contrapde ao
afirmar que no Estado federal, o interesse publico deixou de ser prerrogativa
exclusiva do governo central, que ndao tem mais do que as competéncias que lhe
foram expressamente conferidas pela Constituicdo Federal, restando o principio
da subsidiariedade como saida para esse problema, a qual deve criar condicdes
que ajude nos interesses locais em busca de interesses particulares com maior

grau de independéncia politica.
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Bercovici (2003) aponta que no contexto das politicas neoliberais de desmonte do
Estado Social vem se configurando uma nova concepcao sobre o federalismo, a
qual denomina de "federalismo neodualista", em que a intervencao estatal é vista
de forma negativa, criticando a concepc¢ao sobre o federalismo e a subsidiariedade

de Zimmermann:

Com estas teorias liberais (ou neoliberais) sobre o federalismo, ganha
importancia a ideia do principio da subsidiariedade como caracteristica
essencial do Estado federal. O principio da subsidiariedade é entendido
como a eficiéncia e a otimizagdo do cumprimento das fungbes no
federalismo: as varias instancias governamentais cumprem as funcoes
que sdo mais bem realizadas na sua esfera de atuagado. A acao estatal
deve ser limitada ao maximo por meio da descentralizagdo e da
desestatizacao, evitando o excessivo "providencialismo" da Unido. Desta
maneira, com o0 principio da subsidiariedade fundamentando o
federalismo, impede-se a interferéncia do poder central (Estado).
(BERCOVICI 2003, p. 169).

Acreditamos que um modelo de federalismo baseado na cooperacdo e voltado
para o desenvolvimento do Estado Social ndo deve ser justificado a partir do
principio da subsidiariedade, mas do principio da solidariedade (BERCOVICI,
2003). Trata-se da igualacao de condicbes sociais, ou seja, a homogeneizagao
social, por meio de uma organizacao fundada na cooperagédo e na solidariedade,
possivel somente quando os entes tém capacidade econd6mica e politica para
satisfazerem suas funcdes essenciais, ou seja, esta relacionada a igualacao da
capacidade dos entes federados.*® A atual Constituicdo Federal procurou dar

énfase ao principio e, segundo o Ministro Celso Mello:

[...] A Constituicdo da Republica, ao fixar as diretrizes que regem a
atividade econdmica e que tutelam o direito de propriedade, proclama,
como valores fundamentais a serem respeitados, a supremacia do
interesse publico, os ditames da justica social, a reducdo das
desigualdades sociais, dando especial énfase, dentro dessa perspectiva,
ao principio da solidariedade [...] (ADI 1.003-MC, Rel. Min. Celso de

* Segundo Bercovici (2003), o principio da solidariedade direciona a acdo do Estado para a
homogeneidade social, que associado ao principio da igualdade, busca a igualagdo social das
condicdes de vida, para que cidadaos de regides menos desenvolvidas tenham direito a mesma
qualidade de servicos publicos essenciais que usufruem os cidaddos das regibes mais
desenvolvidas, devendo o Estado prover meios para que isso ocorra.
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Mello, julgamento em 1°-8-1994, Plenario, DJ de 10-9-1999 - grifos
Nnossos).

Em suma, tanto o principio da solidariedade quanto do interesse publico estdo
imbuidos no texto constitucional e sédo orientadores do federalismo cooperativo,

que avancam e moldam o conceito puro de Estado.

Ocorre que o discurso da subsidiariedade vem se tornando dominante por meio da
atribuicdo de competéncias, otimizacdo de recursos e eficiéncia do Estado para
responsabilizacdo do ente subnacional, sem propiciar o desenvolvimento e

valorizacao do Estado Nagao, como abordado no préximo subitem.

2.4.3.1 Estado Nac3o: base do interesse publico e da solidariedade

Trabalhando a influéncia desses principios na conformacao do Estado brasileiro,
ao analisar a problematica da relagdo federativa (numa analise histérica do
processo de construgdo do federalismo nacional, em que a "descentralizacdo
politica" foi influenciada pelos movimentos separatistas das elites provinciais®°), as
reflexdes que surgiram durante a elaboracédo desta dissertacdo sugeriram a ideia
de analisar (para além do conceito de Estado) a concepcéo de Estado Nacao, no
sentido de que a organizacdo do Estado volta-se para o interesse do

|’51

desenvolvimento nacional, e ndo apenas do local,”” o que evoca os principios da

solidariedade e do interesse publico.

Isso porque a organizacao federativa brasileira faz do federalismo cooperativo um

federalismo competitivo, predatério, com tendéncias separatistas,”® em que os

% O Estado brasileiro foi construido, na metade do século XIX, sob a tensdo entre autonomia e
unidade. Uma saida para as tendéncias separatistas, na medida em que atenderia as demandas
das elites provinciais (DOLHNIKOFF, 2007).

*" N&o que o desenvolvimento local ndo deva ser objetivo das politicas publicas, mas este nio
pode ser empecilho para o desenvolvimento de uma nagao justa, homogénea do ponto de vista
econdmico, fiscal, distributivo e social.

%2 Uma concepgao nossa, inferida pelas lutas pelo desenvolvimento local, resultado da relacéo
competitiva dos entes federados (agravada pela excessiva concentracdo de receitas pela Uniao),
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interesses locais predominam sobre os interesses nacionais, € isso se reflete em
politicas individualistas, agravadas pelo sistema politico/eleitoral vigente, levando-
nos a inferir uma tendéncia pela aceitacdo de um Estado de nagdes em detrimento

de um Estado nagdo.>

Quando nos referimos ao Estado nagdo ou Estado nacional,®* estamos tratando
de um conceito moderno de Estado, que teve inicio na estabilidade (fronteiras
delimitadas e predominancia de certas caracteristicas nacionais) dos Estados
europeus, no século XIX (DALLARI, 2010). Nesse sentido, Bresser postula que:

O estado-nacéo é o principal resultado politico da Revolugao Capitalista.
Esta, no plano econémico, deu origem ao capital e as demais instituicdes
econdmicas fundamentais do sistema capitalista: 0 mercado, o trabalho
assalariado, os lucros, a acumulagdo de capital e o desenvolvimento
econdmico. No plano social, surgem as trés novas classes sociais: a
burguesia, os trabalhadores assalariados, e, em uma segunda fase, a
classe profissional. No plano politico, além do estado-nacado, surgem a
nacao e a sociedade civil. O Estado assume carater moderno, e sao
definidos, sucessivamente, os grandes objetivos politicos das sociedades
modernas e as respectivas ideologias: a liberdade e o liberalismo; a
autonomia nacional e o nacionalismo; o desenvolvimento econémico e a
racionalidade instrumental ou o eficientismo; a justica social e o
socialismo; e a protecdo da natureza e o ambientalismo (BRESSER-
PEREIRA, 2008, p. 2).

revelando-se nos movimentos separatistas contemporaneos como o MIP (Movimento pela
independéncia do Pampa - http://www.pampalivre.info); O Sul é meu pais (http://www.patria-
sulista.org); GESNI (Grupo de Estudos Nordeste Independente — ver livro Nordeste Independente,
2002); MSPI (Movimento Liberdade da Patria Paulista - http:/liberdadepaulista.webnode.com),
dentre outros (ver reportagem no anexo F).

**Um exemplo da dificuldade em estabelecer politicas de cunho nacional é a falta de uma reforma
tributéria, travada pelo impasse que existe quanto a cobranga do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS), a ser feita na origem ou no destino.

>*Bresser utiliza as expressdes Estado nagao, Estado nacional e pais como sin6nimas, o que nao é
comum na ciéncia politica, ja que pais é abordado como a divisdo territorial, enquanto Estado, a
organizagdo politica interna de um pais. Além disso, segundo o autor, quando ele utiliza as
expressdes estado-nacdo (em mindscula), emprega um conceito da literatura sobre relagdes
internacionais (sem explicitar quais literaturas). Nos optamos, nesta dissertacdo, em utilizar a
expressdo Estado nagédo (Estado em mailscula), por considerar que o termo trata de assunto
interno, exprimindo uma conjugagdo da soberania do Estado com o interesse nacional, em
detrimento das autonomias locais. Assim, quando escrevemos estados (com letra mindscula e no
plural) estamos nos referindo aos entes da federacdo que ndo detém soberania, tendo sua
autonomia limitada pela Constituicdo por meio da distribuicdo de competéncias
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Weber, no texto "Estado Nacional e a Politica Econ6mica", ao analisar as
diferengas econdmicas e sociais existentes na antiga Provincia da Prussia
Ocidental,”® inclui o termo Estado nacional nas questdes relacionadas & politica
econbmica nacional, em que o poder econémico e o politico sdo interesse fim

para o desenvolvimento nacional.

E nesse Estado nacional o critério de valor definitivo que vale também
para o ponto de vista da politica econébmica é para nds a "razdo do
Estado". Ela ndo significa para nés, ao contrario de um estranho mal-
entendido, a "ajuda do Estado" no lugar da "ajuda prépria", a
regulamentacdo estatal da vida econdémica no lugar do livre jogo das
forcas econémicas. O que queremos exprimir, ao falarmos de razao do
Estado, ¢ a reivindicagdo de que interesse de poder econémico e politico
da nossa nagdo e do seu portador, o Estado nacional alemao, seja a
instancia final e decisiva para as questées da politica econémica alema
(WEBER, 2002a, p. 69).

Assim, a razdo do Estado nagcdo deve ser o desenvolvimento de politicas de
interesse nacional (mesmo que locais, seja de instancia econdémica, politica ou

social). Bresser-Pereira resume, de forma clara, a conceituacao:

O estado-nacdo € a unidade politico-territorial propria do capitalismo; é
constituida de uma nagédo ou uma sociedade civil, de um Estado, e de um
territério. Uso como sinénimos de estado-nagéo, Estado nacional e pais.
Na literatura sobre relagbes internacionais, a expressdo simples,
geralmente no plural e em mindscula, “estados” corresponde ao que
estou aqui chamando de estado-nacdo. Nos Estados Unidos
principalmente, a palavra nagéo corresponde ao estado-nac¢do. Tanto em
um caso como em outro podemos pensar que esta simplificacdo é
resultado de uma sinédoque, de uma figura de linguagem que toma o
todo pela parte: o todo é o estado-nacgéo, a parte, o Estado em um caso,
a nagéao, no outro (BRESSER-PEREIRA, 2008, p. 13).

Ou seja, o termo Estado nacional pressupde unidade interna, em que seu objetivo
principal € o desenvolvimento nacional (de todo o pais). O federalismo brasileiro
foi instituido a partir da bandeira da descentralizacdo, que ganhava sentido de
autonomia e independéncia local, o que hoje torna cada vez mais dificil construir
bases sélidas para a implementacao de um regime de colaboragéo, objetivando o

desenvolvimento nacional e a implementacdo de um verdadeiro Sistema Nacional

*® Naquela época, fazia parte do Império Alemao, hoje, é parte da Poldnia.
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de Educacéo. Isso pressupde a criagdo de normas visando a atuagao conjunta,
cooperativa, de forma articulada para consecucdao de um sistema propenso ao
desenvolvimento nacional da Educacéo e, ndo apenas, o desenvolvimento de uma
Educacao nacional, caracteristica comum das politicas de indugao, que utilizam

como recurso apenas o instituto da coordenacao.

Instituir uma norma que rompa com a légica da inducédo federal e do Estado
subsidiario, fragmentador de politicas educacionais de cunho nacional que
dificultam a instituicdo de um Sistema Nacional de Educacéao, € um dilema posto,
dada a indefinicao conceitual da colaboracao, constantemente difundida em outras

concepgdes, como a de Estado subsidiério, abordado no préximo Capitulo.
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3 A ATUACAO DO LEGISLATIVO PARA A REGULAMENTACAO DO REGIME
DE COLABORACAO

Este capitulo apresenta a analise dos documentos e dados que foram levantados
para responder ao objetivo da pesquisa. Analisar a concepcao de regime de
colaboragdo para a Educacao atribuida pelo Legislativo significa pesquisar sua
atuacao nesse campo. Dessa forma, é preciso elucidar a funcao legislativa no que
diz respeito a sua estrutura e seu objeto primordial de atuacado: as espécies

normativas para, entao, analisarmos a acao dos agentes Legislativos.

3.1 ESTUTURA E FUNGOES DO LEGISLATIVO NACIONAL

Ao abordarmos o campo de pesquisa, apresentamos o poder do Estado como
sendo uno (teoria monista), logo, o Poder Legislativo ndo equivale a poder, mas a
funcdo do Estado, com competéncias estabelecidas constitucionalmente,
constituindo em um 6rgao independente, mas harmbénico com os demais 6rgaos
que exercem funcédo no Estado (sistema de pesos e contra-freios). Ocorre que 0
item 1.3 apenas apresentou o campo de investigacdo e as concepgdes que

adotamos quanto a ele. Neste capitulo passaremos a analise de sua estrutura.

O Poder Legislativo, como estruturado hoje, teve sua origem na Inglaterra, durante
a ldade Média, em que representantes da nobreza e do povo o utilizaram como
uma forma de limitar a autoridade dos reis, originando um novo poder, chamado
de Parlamento. A teoria de Rousseau - de que a soberania reside no povo e se
exprime através da Lei - contribuiu para esse processo. N&o podendo exercer
diretamente, a comunidade elege representantes que atuam em seu nome
(BASTOS, 2001). E um 6rgdo de representacdo (representantes eleitos pelo
povo), vigorando o bicameralismo em &ambito nacional, em que o Congresso

Nacional é composto por duas Casas:*® a Camara dos Deputados (que representa

% Casa é um termo técnico, utilizado pela maioria dos constitucionalistas, e tem sin6nimo de érgéo.
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0 povo) e o Senado Federal (que representa os estados e o Distrito Federal). Nos
estados e municipios, sua estrutura € unicameral, ou seja, composto por uma
unica Casa (LENZA, 2009).

Sua funcao primordial é legislar. Segundo Bastos (2001, p.358-9)

E o Poder encarregado da elaboragdo de normas genéricas e abstratas
dotadas de forgca proeminente dentro do ordenamento juridico, que se
denominam leis.
Lei é todo ato que, oriundo do Legislativo e produzido segundo
procedimento descrito na Constituicdo, inova originariamente a ordem
juridica.
Porém, a fungdo do Legislativo ndo se resume a legislar. Existem, ainda, as
fungbes secundarias, chamadas de atipicas, como administrar e julgar. O
Legislativo administra quando toma acdes referentes ao seu funcionalismo interno,
quando fiscaliza os atos do Poder Executivo (Art. 49, X, da CF/88)°” e quando
fiscaliza as financas (Art. 70 da CF/88).°® Julga quando decide sobre crimes de

responsabilidade, previstos no Art. 52, | e Il da CF/88.%°

Em contrapartida, ndo € o Unico com competéncia para editar normas. Conforme a
Constituicao Federal de 1988, o Poder Executivo tem competéncia para baixar
medidas provisérias (Art. 62 da CF/88)%° e regulamentos (Art.84, IV, da CF/88)%",

 “Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: X - fiscalizar e controlar,

diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da
administracao indireta”.

%8 «Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicagdo das subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.”

%Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: | - processar e julgar o Presidente e o Vice-
Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica nos crimes da mesma natureza conexos
com aqueles; Il processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros do
Conselho Nacional de Justiga e do Conselho Nacional do Ministério Publico, o Procurador-Geral da
Republica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade”.

®Conforme o art. 62 da CF/88, "em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
poderd adotar medidas provisérias, com for¢ga de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional", Ocorre que essa atribuigcdo tem sido mais utilizada como normativas a para
questdes nao urgentes (a exemplo da CPMF, tributo que vigorou de 1997 a 2007), gerando uma
distor¢do na fungéo legislativa nacional.
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que sao normas de carater abstrato e genérico, porém, nao sao denominadas de

lei, por ndo serem provenientes do Legislativo (BASTOS, 2001).

Em suma, o Poder Legislativo € um 6rgao que detém a funcéo de criar leis, apesar
de exercer outras atividades (atipicas). O Congresso Nacional (Legislativo
Nacional) tem sua estrutura em um modelo bicameral, ou seja, composto por duas
Casas: a Camara dos Deputados e o Senado Federal, que sado &rgaos
representativos (a escolha dos membros é feita por meio de elei¢cdo), a primeira
representa o povo, e a segunda, os estados e o Distrito Federal. Uma questéo
diretamente ligada a atuacdo do Legislativo, e importante para a anélise de sua
atuacdo nas tentativas de regulamentacdo do regime de colaboracdo, esta
elencada no Art. 59 da Constituicdo, assunto tratado no préximo item: as espécies

normativas.

3.2 ESPECIES NORMATIVAS

Elucidar as espécies normativas previstas no Art. 59, da Constituicao, € o caminho
para compreendermos parte do que é determinado pelo paragrafo Unico do Art.
23, da CF/88: As normas de cooperacdao s6 podem ser criadas por meio de leis
complementares. Lei complementar é a segunda espécie normativa elencada no

art. 59, in verbis:

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracao de:

| - emendas a Constituicao;

I - leis complementares;

Il - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisoérias;

VI - decretos legislativos;

VII - resolugoes.

Paragrafo Unico. Lei complementar dispora sobre a elaboracgéo, redacéo,
alteracéo e consolidacao das leis.

81 “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: IV - sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugéo”
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O que diferencia uma espécie normativa de outra sdo alguns aspectos quanto a
elaboracdo e o campo de atuacdo, ou seja, a matéria a que se destina
regulamentar. Isso porque cada espécie normativa tem seu campo proprio de
atuacdo. Caso haja invasdo de competéncia®®, a norma serd considerada

inconstitucional. As espécies normativas sao caracterizadas da seguinte forma:

| - Emenda Constitucional: é fruto do trabalho do poder constituinte derivado
reformador (LENZA, 2009), pois pode alterar a Constituicdo pelo acréscimo,
modificagdo ou supressdo de normas. Na tramitacdo, deve ser discutida em dois
turnos em cada Casa do Congresso Nacional, sendo aprovada se obtiver 3/5 dos
votos dos respectivos membros (Art. 60 § 2°, da CF/88);

Il — Lei Complementar: € uma espécie normativa que versa sobre matérias
previstas na Constituicdo (de forma taxativa, como € o caso do art. 23, paragrafo
unico da CF/88). Devendo ser discutida e votada em Unico turno em cada Casa do
Congresso (art. 65 da CF/88)%%. O quorum para aprovacido é de maioria absoluta®*

(maioria dos membros das Casas do Congresso Nacional, art. 69 da CF/88).

[l — Lei Ordinaria: lei ordinaria é o ato Legislativo tipico, que regulamenta matérias
que nao sao objetos de lei complementar, decreto legislativo (Art. 49, da CF/88), e
resolucbes (Arts. 51 e 52, da CF/88). Ou seja, seu campo material é residual.
Assim como a lei Complementar, esta deve ser discutida e votada em Unico turno
em cada Casa do Congresso. O quorum para aprovacdo é de maioria relativa®

(maioria dos membros presentes).

IV - Lei Delegada: é excecdo ao principio da indelegabilidade de atribuicées. E
editada pelo Presidente da Republica por meio de delegacdo do Congresso

°2 e, por exemplo, houver atuagao de lei ordinaria em campo reservado a lei complementar

8 «Art. 65. O projeto de lei aprovado por uma Casa sera revisto pela outra, em um sé turno de
discussdo e votagao, e enviado a sancdo ou promulgagcado, se a Casa revisora 0 aprovar, ou
arquivado, se o rejeitar.”

% Maioria absoluta significa maioria dos membros do Congresso Nacional (maioria dos Deputados
e dos Senadores), independente se estdo presentes na hora da votagéo ou se abstiveram de votar.
%5 Maioria relativa é a maioria dos votos validos, nao contabilizando os membros que se abstiveram
em votar e 0s que nao estavam presentes no momento da votagao.
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Nacional. A delegacao é solicitada pelo Executivo ao Congresso, que analisa o
pedido e, se aprovada a transferéncia, esta serd formalizada por meio de
resolucado que especificard seu conteudo (BASTOS, 2001). As matérias que néo

sdo passiveis de delegacdo estdo elencadas no Art. 68 § 12 da CF/88.%°

V - Medidas Provisérias: esta norma surgiu na Constituicao para substituir o antigo
decreto-lei.?” Esta disciplinada no Art. 62 da CF/88, podendo ser instituida pelo
Presidente da Republica, em caso de relevancia urgéncia (passam a ter eficacia
no momento em que sao publicadas), devendo ser transformada em Lei no prazo
de 30 dias. Se nao apreciada no decurso do tempo, perde sua eficacia desde o

momento de sua edicdo. O mesmo ocorre se o Congresso ndo aprova-la.

VI - Decreto-legislativo: por ser de competéncia exclusiva do Congresso Nacional,

|68

nao esta sujeita a sancao presidencial.” Sua promulgacéao é feita pelo presidente

do Senado.

VIl - Resolugdes: sdao normas que visam regulamentar as matérias de natureza
meramente administrativa, de competéncia privativa das Casas do Congresso
Nacional (Camara e Senado), previstas nos Arts. 51 e 52 da CF/88. Sua
promulgacao é feita pela Mesa das respectivas Casas.

%8«Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar a

delegagao ao Congresso Nacional.

§ 12 - Nao serao objeto de delegagao os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os
de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a
lei complementar, nem a legislagao sobre:

| - organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus
membros;

Il - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais;

[l - planos plurianuais, diretrizes orgamentérias e orgamentos”

%7 O decreto-lei era instrumento normativo do Executivo, gue exercia eficacia enquanto ndo fosse
rejeitado pelo Congresso. Se nao fosse apreciado pelo periodo de 60 dias, sua aprovagao ocorria
de forma tacita, se rejeitada pelo Congresso, ndo haveria nulidade dos atos praticados durante sua
vigéncia (BASTOS, 2001, p. 370).

%8 E de competéncia exclusiva do Congresso porque seu contetido esta elencado no art. 49 da
CF/88, em um rol exaustivo de atribuicbes com carater genérico, além de caracteristicas
administrativas e fiscais (atividades atipicas), tais como, autorizar o presidente a se ausentar do
pais, sustar atos normativos do Executivo, mudar temporariamente de sede, dentre outros.
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A Constituicao foi taxativa ao prescrever que as normas de cooperacao deverao
ser regulamentadas por meio de leis complementares, ou seja, seu projeto deve
obedecer a procedimentos reservados a Lei complementar.®® Um dos projetos de
Lei que se propuseram a regulamentar o regime de colaboragcdo (PL n®
7666/2006, de autoria dos Deputados Ricardo Santos e Carlos Humberto Manato)
foi arquivado porque incorreu em erro de iniciativa, segundo os relatérios da
Comisséao de Trabalho, de Administracdo e Servico Publico, e da Comissédo de
Educacdo e Cultura. Ou seja, foi apresentada como Projeto de Lei ordinaria, e
caso o PL fosse aprovado e transformado em lei, esta seria inconstitucional.

Outra questdao importante a ser elucidada aqui é quanto a organizacdo do
Legislativo. Este possui 6rgaos internos “destinados a ordenar seus trabalhos”
(SILVA, 2010), compostos por membros internos, eleitos pelos seus pares,
compreendendo: Mesa, Comissdes, Policia e Servigos Administrativos. Para nos,
o importante aqui € esclarecermos as fungbes das Comissdes, ja que

analisaremos, também, os relatérios relativos aos projetos de Lei em estudo.

Segundo a Constituicdo, as comissdes do Congresso sdo permanentes ou
temporarias, constituidas segundo regimento interno, ou ato que resultar sua
criacao (Art. 58 da CF/88), assegurada representacdao proporcional dos partidos
ou blocos parlamentares (Art. 58, § 1° da CF/88). As comissdes tém funcao
legislativa e fiscalizadora na elaboragéo das leis € no acompanhamento das ac¢ées
administrativas. As comissGes permanentes sdo organizadas em funcdo da
matéria, geralmente coincidente com o campo funcional dos Ministérios, com a
finalidade de discutir e votar as propostas de Lei que sdo apresentadas.
Manifestam-se emitindo um parecer sobre o assunto, antes de ser levado ao
plenario da Casa. As temporarias (ou especiais) sdo constituidas para opinarem
sobre determinada matéria e se extinguem quando atendem ao que se destinou,
ou quando termina a legislatura.

% A Lei Complementar n?. 95 de 26.02.1998, alterada pela LC n®. 107, de 26.04.2001, dispde
sobre as técnicas de elaboracdo, redacgao, alteracdo das leis, bem como sua consolidacao, e de
outros atos normativos.
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A Camara esta organizada em 20 comissdes permanentes, sendo: Comissao da
Amazoénia, Integracdo Nacional e de Desenvolvimento Regional (CAINDR),
Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural
(CAPADR), Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo e Informatica
(CCTCI), Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC), Comissao
de Defesa do Consumidor (CDC), Comissdo de Desenvolvimento Econdémico,
Industria e Comércio (CDEIC) Comissao de Desenvolvimento Urbano (CDU),
Comissao de Direitos Humanos e Minorias (CDHM), Comissdao de Educacéao e
Cultura (CEC), Comissao de Financas e Tributacdo (CFT), Comissao de
Fiscalizacdo Financeira e Controle (CFFC), Comissao de Legislacdo Participativa
(CLP), Comisséo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CMADS),
Comissdao de Minas e Energia (CME), Comissao de Relacdes Exteriores e de
Defesa Nacional (CREDN), Comissado de Seguranca Publica e Combate ao Crime
Organizado (CSPCCOQO), Comissdao de Seguridade Social e Familia (CSSF),
Comisséao de Trabalho, de Administracdo e Servico Publico (CTASP), Comissao

de Turismo e Desporto (CTD), Comissao de Viagao e Transportes (CVT).

No Senado ha 10 comissdes permanentes, sendo: Comissdo de Assuntos
Econdébmicos (CAE), Comissdo de Assuntos Sociais (CAS), Comissao de
Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ), Comissdo de Educacado, Cultura e
Esporte (CE), Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagao
e Controle (CMA), Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa
(CDH), Comissao de Relacbes Exteriores e Defesa Nacional (CRE), Comissao de
Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR), Comissédo de Agricultura e Reforma
Agraria (CRA) e a Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicagao e
Informatica (CCT).

A mesa do Congresso é que define e encaminha para as comissdes 0s projetos
de Lei em tramitacdo (Projeto de Lei Ordinaria, Projeto de Lei Complementar),”® e

" Em caso de Proposta de Emenda a Constituicdo, o projeto passard pela Comissdo de
Constituicdo e Justica, andlise de admissibilidade, e pela Comissdo Especial, criada para emitir
parecer sobre a PEC.
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estas serdo responsaveis por emitir pareceres conclusivos, aprovando ou
rejeitando as propostas. Obtendo dois pareceres pela rejeicdo, o projeto é

arquivado, caso contrario, € encaminhado para apreciacdo na sessao Plenaria.

Dos projetos analisados nesta pesquisa, dois foram arquivados apds analise das
comissdes. O primeiro, do Deputado Paulo Lima, que recebeu parecer pela
rejeicdo das comissbes de Educacao e Cultura (CEC) e de Seguridade Social e
Familia (CSSF), e o projeto do Deputado Ricardo Santos, em coautoria com o
Deputado Carlos Humberto Manato, que recebeu parecer pela rejeicao das
comissdes de Trabalho, de Administracdo e Servico Publico (CTASP) e de

Educacéo e Cultura (CEC), abordados nos préximos subitens.

3.3 ACOES PARA REGULAMENTAGAO DA COOPERAGCAO NO LEGISLATIVO
NACIONAL

Em contato com as fontes, foram encontrados arquivados no Legislativo Nacional
cinco projetos de Lei que abordaram o regime de colaboragcédo para a Educacéo,
todos de iniciativa do Poder Legislativo. Essas proposicoes, que fazem parte do rol
de fontes deste trabalho carecem de debates, uma vez que foram encaminhadas
para o arquivo sem relatoria sobre a matéria. Pela impossibilidade de analisar os
debates do Legislativo quanto ao objeto em estudo, procuramos analisar as
concepcoes dos parlamentares que os propuseram, 0 que nos permitiu avaliar a

compreensao e as pretensdes quanto a materializacao do regime de colaboracao.

Os projetos de Lei (anexos A, B, C, D e E) que tramitaram no Congresso Nacional

foram:

a) PL 1946/96 — Deputado Mauricio Requiao PMDB/PR — O projeto apresenta
formas de colaboracao entre os sistemas de ensino. Foi proposto em 21 de
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maio de 1996 passando pelas comissées de Educacado, de Financas e
Tributacdo. Esse projeto apresenta relatoria, com parecer conclusivo.

PL 4553/1998 — Deputado Ivan Valente PT/SP — Modifica dispositivo da
LDBEN sob justificativa de que cabe a todos os entes federados a oferta de
ensino fundamental, mediante regime de colaboragéo. Foi protocolado em
27 de maio de 1998 e arquivado em 03 de fevereiro de 1999 por fim de

legislatura, sem qualquer debate ou relatoria.

PL 4283/2001 — Deputado Paulo Lima PMDB/SP — Dispbe sobre o
atendimento a criancas de zero a trés anos, em regime de colaboracao
entre a Unido, os estados e municipios. O objetivo do projeto, segundo a
explicagao da ementa, é a criacao de centros publicos de Educacéao infantil.
O projeto nao propbe apenas estabelecer competéncias e elaborar formas
de colaboracao para os entes federados, mas, inclui a familia, prevendo a
cooperacao em forma de contribuicao pecuniaria. O projeto foi arquivado
com dois relatoérios pela rejeicdo (um da Comissao de Educacao, Cultura e
Desporto, e outro da Comissdo de Seguridade Social e Familia) sem ir a
Plenario, por entenderem (os relatores) tratar de matéria (oferecimento da
Educacgéao Infantil) j& regulamentada na Constituicado Federal de 1988 e na
LDBEN, e ainda, por contrariar o principio da gratuidade a proposta de
contribuicdo da familia. Foi protocolada em 14 de marco de 2001 e
arquivada em 17 de dezembro de 2004.

PL 237/2001 — Senador Ricardo Santos PSDB/ES — Regulamenta o regime
de colaboragéo entre a Unido, os estados, Distrito Federal e municipios, na
organizacdo dos seus sistemas de ensino. Foi apresentada em 01 de
novembro de 2001 e arquivada em 07 de janeiro de 2003 por fim de

legislatura, sem relatoria.

PL 7666/2006 — Deputado Ricardo Santos PSDB/ES e como coautor

Deputado Manato. Trata de reapresentacdo do projeto anterior (237/2001),
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iniciado no Senado pelo (na época) Senador Ricardo Santos. Foi
apresentado em 14 de dezembro de 2006 e arquivado em 12 de agosto de
2008, por sofrer duas rejeicoes (uma da Comissdo de Trabalho, de
Administracdo e Servico Publico e uma da Comissdo de Educacao e
Cultura) sob alegacéo de erro de iniciativa.”’

Os relatérios das Comissdes que analisaram os projetos de Lei nao estdo
relacionados a matéria em si (ao regime de colaborag¢ao), ou seja, quando néo
arquivados por fim de legislatura, esses relatérios apresentam apenas questbes
procedimentais ou legais, sem se referir ao objeto de interesse deste trabalho.
Assim, para apreender o sentido que o regime de colaboracdo (na Educacéo)
assumiu nas propostas apresentadas, analisaremos o0s projetos de Lei
apresentados, considerando fatores extraconstitucionais.

Ainda, quanto as fontes diretas, consideramos as Propostas de Emendas a
Constituicao (PEC) n® 233/1995 e 536/1997, que deram origem as Emendas
Constitucionais (EC) 14/1996 e 53/2006. Essas emendas versam sobre a politica
de fundos para a Educacdo (FUNDEF/FUNDEB), que sdao medidas que integram
formas de colaboragdo e coordenacédo federativa, constantemente, confundidas
com regime de colaboracéao.

A andlise dessas fontes, que estdo no titulo seguinte, segue uma ordem linear,
conforme as ideias desenvolvidas neste trabalho, procurando interpretar o sentido
atribuido ao regime de colaboracao pelo Legislativo, bem como, acontecimentos
histérico-sociais a ele relacionados.

"' Essa alegagdo tem relagdo com o erro no processo legislativo, pois o art. 23 paragrafo Gnico
prescreve o instituto "regime de colaboracdo” 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 Ordinaria, provocando o erro de iniciativa. Toda
matéria sujeita a Lei Complementar esta prescrita na Constituicdo Federal.
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E preciso deixar claro que, apesar de existir correlagcdes de forcas politicas na
bancada do Congresso, percebemos que, durante a década de 1990, houve uma
neutralidade quanto ao interesse do Legislativo pelo tema em destaque,
considerando o pensamento de toda bancada como uma hegemonia que tenta
simplificar e facilitar a compreensdao desse instituto (regime de colaboracéo),
apesar de o considerarmos complexo, pois envolvem conflitos federativos
primérdios. A partir do século XXI, percebemos algumas modificacbes que
avangaram em relagédo a tal instituto, mas ndo a ponto de movimentar partidos
para introduzi-lo na agenda politica. Assim, nao foi possivel fazer andlise de uma
posicao partidaria ou de uma bancada quanto ao assunto.

3.4 O SENTIDO ATRIBUIDO AO REGIME DE COLABORAGAO PELO
LEGISLATIVO NACIONAL

No capitulo 2 deste trabalho, verificamos que o tipo real de organizagao do Estado
no Brasil foi conduzido e influenciado por determinada concepcédo de Estado,
induzido por fatores “extraconstitucionais”, que incidiram na técnica do federalismo
tentando conciliar unidade e diversidade, momentos de coesdo e particularismo.
Isso se reflete tanto a estrutura organica do Estado (como a reparticido de
competéncias) quanto na estrutura sécio-ideoldégica (as orientacdes

principiolégicas).

Neste capitulo, buscamos analisar como esses processos que influiram na
acepcao de regime de colaboracdo, atribuida pelo Estado por meio de seus
agentes (que integra a conexao de sentido, como exposto na metodologia deste
trabalho) foi constante a partir da previsdao constitucional de instituicao de normas

de cooperacao.

Iniciamos nossa analise pelo exame do Projeto de Lei 1946/96, de autoria do ex-
parlamentar Mauricio Requido (PMDB/PR), que, conforme a ementa, objetivou
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regulamentar as competéncias e formas de colaboracdo entre os sistemas de
ensino, sendo arquivado por fim de legislatura. Apesar de nao citar
especificamente o “regime de colaboracdo”, mas “formas de colaboracdo”, o
Projeto de Lei foi indexado com esse termo, o que nos fez entender que o

Legislativo abordava esses institutos como sinénimos.

A primeira caracteristica analisada foi a influéncia dos principios da
subsidiariedade e eficiéncia implicitos no PL, que tem relacao direta com o periodo
de sua tramitacao: por ocasiao da reforma gerencial do Estado. Essa influéncia fez
com que a concepcgao de colaboracao fosse a definicdo de atuagao prioritaria, com
a posterior transferéncia de responsabilidades. E a inauguracéo do termo “formas
de colaboracao” na Educacéao, que ali foi inserido para utilizar como sindnimo de
regime de colaboracao. O Objetivo do projeto foi o de definir as responsabilidades,
estimulando a atuagdo em conjunto dos entes por meio dos Planos de Educacao
(elaborado de forma conjunta e complementar) conforme pode ser percebido no

art. 12 do projeto:

Art. 12 A colaboragéo entre os sistemas de ensino da Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal visa proporcionar o efetivo cumprimento do
art. 6%, 205, 206, 208 e 211 da Constituicdo Federal, buscando
complementacado de esforgos e racionalizagdo de agdes, evitando a
duplificagéo de meios para os mesmos fins.

§ 1° Os Estados e Municipios elaborardo seus respectivos Planos de
Educacao de forma conjunta e complementar para cumprir as prioridades
apontadas no art. 214 da Constituicao Federal.

A colaboracédo nao era interpretada como um instituto que viabilizaria a execugao
conjunta dos servigos educacionais e, muito menos, um mecanismo de decisao
conjunta, pois além de deixar a cargo de um posterior Plano (a ser elaborado de
forma conjunta), este deveria ainda cumprir sua competéncia, conforme “a
definicdo de responsabilidades previstas nesta Lei” (§ 2° do Art. 12), ou seja, a
atuacao prioritaria de cada ente que, dessa forma, resulta na pulverizacao de

acOes sem, a0 menos, prever instrumentos de decisdo conjunta.
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No subtitulo 2.2 deste trabalho, elucidamos as diferengas entre regime de
colaboracdo, formas de colaboracdo e coordenacgdo federativa. E importante
retomarmos aqui que a coordenacao federativa e as normas de colaboracdo
(regime de colaboragao) fazem parte do projeto original da Carta Constitucional de
1988, que teve como conexado de sentido (que ajuda a interpretar as intencdes
desse documento) os principios norteadores do Estado de Bem-Estar Social
(Estado provedor de uma gama de direitos sociais), numa conjuntura de
reconfiguragdo do Estado Social intervencionista sob a influéncia da hegemonia
neoliberal. A partir da década de 90, o Estado passou a ser reestruturado pelo
projeto de Reforma Gerencial do Estado, segundo objetivos ‘liberalizantes,
desestatizantes e flexibilizadores” (GABARDO, 2009), na implantacdo de um

modelo de administracao publica gerencial:

Administragdo Publica Gerencial - Emerge na segunda metade do século
XX, como resposta, de um lado, a expansao das fungbes econémicas e
sociais do Estado e, de outro, ao desenvolvimento tecnoldgico e a
globalizagdo da economia mundial, uma vez que ambos deixaram a
mostra os problemas associados a adogcdo do modelo anterior. A
eficiéncia da administragdo publica - a necessidade de reduzir custos e
aumentar a qualidade dos servicos, tendo o cidadao como beneficiario
- torna-se entdo essencial. A reforma do aparelho do Estado passa a ser
orientada predominantemente pelos valores da eficiéncia e qualidade
na prestacdo de servicos publicos e pelo desenvolvimento de uma
cultura gerencial nas organizagées (BRASIL, 1995 - grifos nossos).

Estavam em ascensdo os principios da eficiéncia (pela reducdo dos custos e
aumento da qualidade dos servigos) e da subsidiariedade (em que o servigo seria
mais bem executado por aqueles que estdo mais préximos do “cliente-cidadao”),
que passaram a nortear de forma mais incisiva as acoes estatais. Como efeito, a
EC 19/98 oficializou as “formas de colaboracao” instituindo como instrumentos os
consércios e convénios de cooperacdo, atendendo aos preceitos liberalizantes,
desestatizantes e flexibilizadores do neoliberalismo, evocando a distorcao
conceitual da colaboracdo nao como um regime, mas, uma opg¢ao politica. Além
disso, diante da (re)figuracdo da democracia (vista como descentraliza¢do), essa
pulverizacao de acdes nao favoreceu ao regime de colaboracdo quanto a tomada
de decisao conjunta, mas a encobriu pela sua configuracdo em decisdes locais e
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por sistemas de ensino, na ilusdo de que quanto mais descentralizados e

autbnomos mais democraticos se tornariam os sistemas.

Essas acoes evocaram a “descentralizagdo” e transferéncias de responsabilidades
para organizacbes locais que, segundo Montafio (2002), vem se realizando
apenas quanto ao gerenciamento e ndo a gestdo, ou seja, apenas transferéncia
de processos gerenciais, e ndao decisérios. Trata-se de estratégia neoliberal de
distor¢ao conceitual de geréncia e gestao, ao relaciona-los apenas a processos de
administracao/execucado de competéncias, e ndo a processos decisorios.

Esse fendmeno € percebido nas principais caracteristicas da colaboracéo
apontada pelo PL n? 1946/96 do ex-deputado Mauricio Requiao PMDB/PR, quais

sejam:

a) colaboracdo por meio da complementacdo de esforgcos, racionalizacdo de
acoes, evitando a duplicacdo de meios para o mesmo fim. (Art. 19).

b) elaboracdo dos Planos de Educacéao (estados e municipios) de forma conjunta
e complementar. (§ 1 do art. 19).

c) um plano que define prazos e condicbes para transferéncia de escolas e
recursos, cumprindo a definicdo de responsabilidades definidas na lei. (§2 do
art. 19)

d) definicdo das competéncias prioritarias (art. 2), definindo a atuagéo da Unido no
ensino superior e médio profissional (§1 do art. 2°); dos estados no segundo
grau e ultimas séries do ensino fundamental (§2 do art. 2%), dos municipios na
educacao infantil e primeira etapa do ensino fundamental (§3° do art. 29).

e) acao supletiva e redistributiva da Unido e dos estados, mecanismos
administrativo-financeiro e assisténcia técnico-pedagdgica (§ 3° do art. 29).

f) acdo supletiva da Unidao por meio da férmula que inclua capacidade de
atendimento e medida do esforgo fiscal, custo aluno/ano (§2 do art. 29).
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g) assisténcia técnico-pedagdgica: “parceria” na oferta de oportunidade de
qualificacao de recursos humanos (RH), no desenvolvimento de pesquisas e na
avaliacao dos sistemas educacionais (§ 4° do art. 39);

h) acdo Supletiva: transferéncia de recursos financeiros e cessdao de RH aos
municipios com capacidade de atendimento insuficiente (Art.4°).

i) condicdo para a acao supletiva e redistributiva: quando houver cumprimento
das responsabilidades educacionais de cada governo (paragrafo Unico do
Art.42).

Percebemos que o projeto objetivava resolver os problemas da relacédo
intergovernamental para a execucado dos servicos educacionais com a definicao
de formas de colaboracdo e acdes redistributivas e supletivas. A solugéo
encontrada para isso foi atribuir as responsabilidades de cada ente federado, sob
o prisma da atuagdo prioritaria, e estabelecer os mecanismos financeiros
conforme a férmula custo/aluno, com devida redistribuicao de recursos financeiros
e humanos. Na justificativa do projeto, podemos perceber a preocupacédo com o
financiamento da Educacédo, mas no sentido de que o esforco pelo investimento
deva ser de cada ente, dentro de sua area de atuacdo, para uma melhor
responsabilizacdo, de modo a evitar desperdicios:

Sao estes os objetivos e a perspectiva que orientam este Projeto de Lei:
estabelecer mecanismos para que a Unido, Estados e Municipios,
cumprindo a Constituicdo e respeitando critérios minimos de eficiéncia
administrativa, colaborem entre si e, desta forma, melhorem a
qualidade e efetividade do sistema publico de ensino.

Sua justificativa estava baseada no problema das diferencas do total de recursos
investidos por aluno entre estados e municipios que, segundo o autor do projeto,
“‘geram desresponsabilizacdo na gestdo da coisa publica, pela duplicidade de
acoes que resultam no desperdicio de recursos”.

Estratégias proprias dos principios da eficiéncia e subsidiariedade, que procurou
facilitar a integracé@o dos principios inerentes a politica accontability. Pela definicao
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da atuacgao prioritaria, o projeto objetivava delinear onde se daria o controle social
da administracao publica e quem seria responsabilizado.
[...] a Reforma do Estado, do ponto de vista da governabilidade, envolve
a criagdo de mecanismos de responsabilizagdo (ou accountability, isto é,
dever de prestar contas e assumir responsabilidades perante os
cidaddos, (LEVY, 1999) dos politicos e burocratas, ou dos gestores
publicos em geral, pelos resultados de suas agbes [...]) (JUCA, 2011, p.

1).

E uma acdo em cadeia, que leva a responsabilizagdo por meio dos resultados, o
que inclui ndo apenas a prestacdo de contas, mas também, a politicas de
avaliagao da Educacgao. Procuramos destacar aqui que, apesar de a Educacéao ser
competéncia material comum, a responsabilizacdo pelo cumprimento de sua
execucao recai sobre a etapa obrigatéria que, por ser atribuida aos entes
subnacionais, acabou por desresponsabilizar o Poder Central quanto ao seu

cumprimento.

Isso se agrava quando, pela (in)definicdo de regime de colaboracgéo, este assume
o sentido subsidiario, distorcido pela hegemonia neoliberal, e assim é interpretado

até mesmo por aqueles que ndo coadunam a essa ideologia:

Assim, o regime de colaboracdo materializa-se, pelo menos na
Educacdo, na forma de agbes complementares, suplementares,
supletivas, seguindo o principio da subsidiariedade, o que nos leva a
ponderar que ai estaria contemplado o sentido de regime de colaboragéao
(COSTA, 2010, p. 113)

A concepcgao de regime de colaboracao influenciada pela concepcédo de Estado
subsidiario pela via da acao supletiva da Unido, principalmente pela férmula custo
aluno/qualidade para transferéncia de recursos, vigora atualmente e ganha forca
no debate académico. Porém, ndo foi mérito do PL 1946/96, do parlamentar
Mauricio Requiao (arquivado em 1999, por fim de legislatura). O texto maximo que
efetivou o sentido da colaboracédo impregnado pelos principios da subsidiariedade
e eficiéncia foi a EC 14/96. Esse documento institui na Constituicdo Federal de
1988 a reparticdo de atribuicbes na Educagdo entre os entes federativos, a
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previsdo da possibilidade de pactuacédo por meio das formas de colaboragcéo e os

mecanismos de financiamento, como na andlise feita no proximo item.

3.5 A EC 14/96 (PEC 233/95) E A APARENTE REGULAMENTACAO DO REGIME
DE COLABORACAO

Mais conhecida por instituir as politicas de fundos no financiamento da Educacao
(FUNDEF), a EC 14/96 (PEC 233/95) trouxe, no momento de reforma do Estado,
mudancas significativas na organizacdo da Educacdo brasileira. No periodo de
sua tramitacdo, o ex-parlamentar Mauricio Requidao fazia parte da bancada,
contribuindo com a apresentacao de trés emendas modificativas (EM) a PEC, as
de n® 29, 30 e 31 que versaram sobre as competéncias na Educacao (art. 211 da
CF/88), gratuidade dos cursos de pés-graduacao /latu sensu (Art. 206) e
autonomia universitaria (Art. 207).

Especificamente quanto a definicdo de atribuicbes (que expde a concepcdo de
colaboracgao aferida pelo parlamentar), prescrita na emenda n® 29, diferentemente
do que prop6s no PL n? 1946/96, a definicdo das responsabilidades apresentada
nessa emenda compreendia o financiamento por parte da Unido somente as
escolas publicas integrantes do sistema federal de ensino, o oferecimento
prioritario pelos estados e Distrito Federal da 52 a 82 séries do ensino fundamental

e ensino médio, e a dos municipios para com a 12 a 42 série e educacao infantil.

A emenda modificativa apresentada pelo Deputado ndo foi aprovada pela
Comisséao Especial instituida para agilizar a tramitacdo da PEC. Verificamos que a
definicdo da organizagdo da Educagédo elencada no Art. 211 da CF/88 foi
resultado dos esforcos de parlamentares que coadunavam das mesmas
concepcoes do Deputado Mauricio Requido, expostas no titulo anterior.
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De tal modo, as modificacées ocorridas no §1° do Art. 211 foram baseadas nas
EM n® 04, 18, 20 e 4172, que objetivaram manter a assisténcia técnica e financeira
da Unido aos estados e municipios, incluindo ao Texto Constitucional o termo
“padrao minimo de qualidade”. No §2°, a emenda acatada pela comissao foi a de
n® 20, que prescrevia ao Municipio a atribuicao de atuar prioritariamente no ensino
fundamental e na Educacédo infantil, e ndo apenas no nivel pré-escolar, como
disposto no texto original da Constituicdo. O §3° é o texto original da PEC 233/95,
apresentado pelo Executivo, ratificado pelas emendas apresentadas por quatro
parlamentares (deputadas Marisa Serrano, Esther Grossi, Deputados Severiano
Alves e Eliseu Padilha) e apoiado pelo Deputado Mauricio Requido, com o objetivo
de definir a atuagao prioritaria dos estados, municipios e Distrito Federal no ensino

fundamental e médio, resultando na seguinte modificacao na Constituicao:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

§ 12 A Uniao organizara o sistema federal de ensino e o dos Territérios,
financiard as instituicbes de ensino publicas federais e exercera, em
matéria educacional, fungéo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de
qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 14, de 1996)

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
Educacéo infantil. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n? 14, de
1996)

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuarao prioritariamente no ensino
fundamental e médio. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 14, de
1996)

§ 4° Na organizagdo de seus sistemas de ensino, os Estados e os
Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a
universalizacdo do ensino obrigatério. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 14, de 1996).

2 EM 04, do Deputado Paulo Bornhausen (PFL/SC), n? 18, da Deputada Esther Grossi ((PT/RGS),
n® 20, da Deputada Marisa Serrano (PMDB/MS), e n? 41, da Deputada Maria Elvira (PMDB/MG).
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Percebe-se que o0s parlamentares interpretaram o regime de colaboracao
enunciado no caput do Art. 211, conforme a regulamentagdo de seus paragrafos,
ou seja, por meio da reparticaio de competéncias que, ao defini-las, estariam
aperfeicoando-o. A solucdo para minimizar os conflitos e universalizar o ensino
viria com a possibilidade de pactuacdo das “formas de colaboracédo”, inseridas
pela PEC, (posteriormente regulamentada pela EC 19/98), como podemos
analisar no relatorio da Comissao Especial da PEC 233-A/95.

A PEC 233-A/95, em seu artigo 5°da nova redagédo ao § 1 °do artigo 211
da Constituicdo Federal e nele sé@o inseridos mais dois paragrafos com
objetivo de definir, entre as trés esferas do Poder Publico, as
responsabilidades com a Educacéo.

Pelo texto, a Unido desobriga-se de prestar assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios e assume
funcéo redistributiva e supletiva. Define-se para os Estados e o Distrito
Federal a priorizagado do ensino fundamental e médio, e a obrigagédo de
Estados e Municipios estabelecerem formas de colaboragdo para
assegurar a universalizagao do ensino obrigatério (Comissao Especial).

Essas conclusdes sdo mais evidenciadas na justificativa da EM 12, apresentada
pelo parlamentar Marcelo Teixeira:”

Na verdade, a criacdo de um Fundo, com a deducdo de recursos de
outras fontes de arrecadacdo e transferéncias, impede os entes
federados de exercer suas fungdes constitucionais, pois o regime de
colaboragéao entre Unido, Estados e Municipios, estabelecido na regra do
art. 211 da Constituicdo, tem sido vertical, isto é, a Unido presta
assisténcia técnica aos Estados e Municipios, mas nao se imiscui na
conducgéo das politicas publicas educacionais escolhidas, limitando-se a
garantir a cidadania aplicagdo minima de recursos (Camara, Marcelo
Teixeira PMDB, EM 12, modificativa, 01/01/1996, p. 17).

Ou seja, segundo a concepc¢ao de regime de colaboracdo do parlamentar, trata-se
de mecanismo regulamentado pelas regras do Art. 211 (reparticdo da atuacao
prioritaria), que vem ocorrendo de forma vertical por parte da Unido (por meio do
instituto da coordenacao). E importante retomarmos aqui que existe uma grande
diferenca entre colaboracdo e coordenacao federativa, que sdo dois mecanismos
inerentes as competéncias prescritas na Carta Constitucional de 1988. A

" A emenda n° 12 previa que o Fundo seria constituido exclusivamente por recursos da fonte
adicional prevista no art. 212, § 5° da Constituicdo (salario-educagao), porém, a proposta foi
rejeitada pela Comissao Especial para apreciagédo da PEC.
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justificativa da emenda apresentada pelo parlamentar reafirma o que apontamos
nesta pesquisa como distorcdo conceitual referente a esses mecanismos. Tais
mecanismos fazem com que o regime de colaboragdo seja interpretado como
mero instituto que visa o cumprimento das responsabilidades atribuidas a cada
ente, por meio da transferéncia de atribuicbes, e ndo de atuagdo conjunta tanto
nos mecanismos de decisdo quanto de execucao de politicas pubicas sociais, pois
segundo Cury (2007, p.119-20), “a cooperacao exige entendimento mutuo entre os
entes federativos e a participacdo supde a abertura de novas arenas publicas de
deliberacdo e mesmo de decisao”.

A inducéo federal (pela via da coordenagdo, como € o caso da EC 14/96, ao
introduzir a politica de fundos)’® é utilizada como estratégia na tentativa de se
estabelecer um Sistema Nacional de Educagédo e é constantemente confundida
com a colaboracdo. Porém, empregar somente esse instituto propicia a
fragmentacao de politicas, e estimula a atuacéo individualizada, conforme a area
de atuacgao prioritaria de cada ente, afastando cada vez mais os principios da
solidariedade e do interesse publico, fundamentos da atuacao conjunta dos entes.

3.6 A AFIRMACAO DA CONCEPCAO HEGEMONICA DE COLABORAGCAO NO
PROJETO DE LEI N2 4.553/98

Ao pesquisar, no Congresso, as tentativas de regulamentacdo do regime de
colaboragédo, encontramos o PL n® 4.553/98, do parlamentar Ivan Valente. O
resumo do projeto, exposto na pagina de pesquisa da Camara, apontou tratar-se
da regulamentacéo do regime de colaboragéo, apesar de a sua ementa nao fazer
tal abordagem, mas apenas indicar tratar-se de alteracao do Art. 87 da LDBEN,

" Essa "indugao", em conjunto com a segregacao da atuacao da competéncia educacional comum
pela instituicdo da atuagao prioritaria, ndo promove a colaboragéo, na verdade, estimula a disputa
por verbas e fragmenta a instituicdo de politicas, no jogo competitivo da federagdo. Exemplo disso
€ a liminar contra o FUNDEF concedida em favor do municipio de Recife, em que o ex-prefeito
Roberto Magalhaes, durante o mandato (a partir de 2000), conseguiu se abster do pagamento do
repasse. A decisao proferida pelo TRF/52 (Tribunal Regional Federal/ 52 Regido) em 2005 anulou a
liminar que declarou inconstitucional a EC 14/96.
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que previa atuacéo supletiva dos estados e do Distrito Federal em atribuicées de
competéncia de todos os entes:

Art. 87. E instituida a Década da Educagéo, a iniciar-se um ano a partir
da publicacédo desta Lei.

§ 1° A Unido, no prazo de um ano a partir da publicagédo desta Lei,
encaminhara, ao Congresso Nacional, o Plano Nacional de Educagéo,
com diretrizes e metas para os dez anos seguintes, em sintonia com a
Declaragdo Mundial sobre Educagéo para Todos.

§ 2° O Poder Publico deverd recensear os educandos no ensino
fundamental, com especial atencdo para os grupos de sete a quatorze e
de quinze a dezesseis anos de idade.

§ 32 Cada Municipio e, supletivamente, o Estado e a Unido, devera:

| - matricular todos os educandos a partir dos sete anos de idade e,
facultativamente, a partir dos seis anos, no ensino fundamental;

Il — promover cursos presenciais ou a distancia aos jovens e adultos
insuficientemente escolarizados;

Il — realizar programa de capacitagdo de todos os professores em
exercicio, utilizando também, para isto, os recursos da Educagédo a
distancia;

IV — integrar todos os estabelecimentos de ensino fundamental do seu
territorio ao sistema nacional de avaliagdo do rendimento escolar.

O PL objetivava modificar o § 3° do artigo para "Cabe aos Estados, ao Distrito
Federal, aos Municipios e, supletivamente a Unidao", na justificativa de que a area
de atuagao de todos os entes ja estava definida no Art. 211 da CF/88, e dessa
forma, a LDBEN nao deveria "destoar" com o Texto Constitucional. Logo, percebe-
se a concordancia do parlamentar com a concepcado hegeménica de regime de
colaboragdo que se iniciou na década de 90. Isso porque, para o parlamentar,
modificar tal dispositivo constituia na regulamentacao desse instituto (no sentido
de aperfeicoa-lo) também previsto na LDBEN, de forma a harmoniza-lo com a
Carta Maior, pois segundo o Deputado:

A Constituicdo Federal estabeleceu o regime de colaboracdo entre os
sistemas de ensino (art. 211 § 4°). O corolario dessa disposi¢ao é a
negociagdo entre os entes federativos. A Lei menor ndo pode
desorganizar o sistema concebido pela Lei Magna.

O Deputado menciona o regime de colaboragdo segundo a estratégia neoliberal
de distorcao conceitual do instituto, apresentando-o como sinénimo de "formas de
colaboragao", instituto inserido a partir da década de 90 para encobrir a falta de
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sua regulamentagdo. A "negociacao" atribuida como "corolario" do art. 211

confirma essa nossa analise.

Ocorre que, mesmo a LDBEN "destoando" do Texto Constitucional ao definir a
atuacao dos entes de forma diversa do que estava prescrito na EC 14/96,
atribuindo a atuacao prioritaria dos municipios no ensino fundamental, enquanto
aos estados a atuacao prioritaria incidiu no ensino médio, o Deputado Ivan Valente
justifica a atuacdo conjunta dos estados e municipios na oferta do ensino
fundamental com argumento de que estes tém iguais responsabilidades nessa
etapa da Educacéo:

A Constituicao prevé (art. 211 § 22 e 39 a atuacdo de Estados, Distrito
Federal e Municipios no ensino fundamental. A competéncia é
concorrente. Nao ha, no texto constitucional uma responsabilizagdo maior
do Municipio face ao Estado. Este é tdo responsavel pelo ensino
fundamental quanto aquele. E na mesma medida. Assim, a obriga¢do
prevista nos incisos | e IV deve ser de ambos. O mesmo é valido para o
disposto no inciso lll: é dificil imaginar a realizagdo de programas de
capacitacao de professores sem a participagdo do Estado.

O sentido da atuacao conjunta atribuida pelo Deputado se baseava na nocao de
que a Educacao é competéncia comum (apesar de equivocadamente classifica-la
como concorrente), porém, o que restou de comum na competéncia educacional,
com as modificagdes ocorridas na Constituicao, foi o ensino fundamental (que é
atuacao prioritaria dos estados e municipios). Para o Deputado, regime de
colaboragédo € o mesmo que formas de colaboracao, que tem como consequéncia
necessaria e evidente, a negociacao para a atuacao conjunta. O que parece nao
ser visualizado pelos parlamentares é a questdo do voluntarismo que incorre esse
tipo de negociacao, ou seja, a faculdade de negociagdo para pactuacao baseada
no principio da discricionariedade.

O projeto foi apresentado no ano de 1998, em que ja se encontravam em vigor
tanto a EC 14/96 quanto a LDBEN (considerando ja consolidados os mecanismos
da colaboracao por meio de organizacao da Educacgéao nacional) e ainda, em fase
final de tramitacdo, a PEC 173/95 (projeto de Reforma da Administracao Publica
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que deu origem a EC 19/98), que formalizou e instituiu os instrumentos das formas
de colaboracdo: os consércios publicos (posteriormente regulamentado pela Lei
n® 11.107/2005). Nao é de se admirar que a concepc¢ao da colaboracdo do

parlamentar seja equivalente a hegem®onica na época.

No ano de 2005, quando lvan Valente exercia o mandato de Deputado Federal
pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), apresentou a PEC 536/97 (que deu
origem a EC 53/2006 FUNDEB) a EM n® 4 que, dentre outras propostas, propunha
a regulamentacao do regime de colaboragéo, conforme propés na emenda:

§ 5% A Unido enviara ao Congresso Nacional, no prazo de seis meses,
Projeto de Lei que regulamente o regime de colabora¢do entre os entes
federados, apos consultas aos Estados, Municipios e ao Distrito Federal.

Uma modificacdo na concepcao de regime de colaboracdo que atravessou a
década de 90, chegando ao ano de 2000 com outra configuragao, ou seja, a de
que existe a necessidade de regulamentacao desse instituto.

A emenda do Deputado nao foi aprovada pela Comissdo Especial, e a uUnica
expressao sobre a colaboracao, inserida nessa PEC foi introduzida pela emenda
modificativa n® 20, apresentada pelo parlamentar Carlos Abicalil (2005) com

seguinte justificativa:

A proposta que ora apresentamos tem como proposito adaptar e
aperfeicoar o texto constitucional estabelecendo o novo modelo de
financiamento da Educacdo basica publica no pais. A iniciativa junta-se
ao conjunto de propostas apensadas a PEC 536-A/97 e funda-se na
determinacdo de que as unidades da federagcdo atuem em cooperagao
sob parametros normativos que assegurem o alcance da eficacia
necessaria correspondente as politicas publicas visando o atendimento
do direito a Educacao.

O texto sugerido invoca a conveniéncia de haver mais de uma lei
complementar, em fungédo do alcance especifico de cada um dos doze
incisos constantes do estabelecimento constitucional das competéncias
comuns da Unido, dos Estados e dos Municipios. Ao mesmo tempo,
permite que a dificuldade da legislacdo complementar seja superada de
forma distinta, para cada uma das competéncias, que podera disciplinar
as relagbes que estabelecam os entes federados entre si, de maneira a
cumprirem, adequadamente, o mandamento constitucional.
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Com a EM n®. 20, ndo s6 o texto constitucional foi aperfeicoado para facilitar a
entrada de uma norma que regulamente a colaboragdo para a educagédo’®, como
também, as representacdes de que essa norma deva estabelecer parametros de
atuacao necessaria a caracterizacao da cooperacao. Essa concepgao poderia ser
percebida no ano de 2001, quando o Deputado Paulo Lima apresentou um projeto
para regulamentacdo da colaboracdo na Educacédo infantil, porém, na nossa
analise feita no subtitulo seguinte, a concepcao de colaboragédo aferida naquele

projeto é a da subsidiariedade na sua forma mais contundente.

3.7 A PROPOSTA DE REGULAMENTACAO DA COLABORAGAO PARA A
EDUCAGAO INFANTIL NO PL 4.283/2001

Em 14 de marco de 2001, Paulo Lima, deputado pelo PMDB/SP, apresentou a
Céamara o Projeto de Lei n® 4.283/2001 que dispbe sobre o atendimento de
criancas de 0 a 3 anos em regime de colaboracdo entre os entes federados,
objetivando criar os centros publicos de Educacao infantil.

Em apenas dois artigos, o Deputado conseguiu expressar todas as
representacdes dominantes em voga quanto a colaboracdo: desde a divisdo da
atuacao nos niveis de ensino a concepcao de subsidiariedade, fortemente
influenciada pelo Estado neoliberal privatizador.

Isso porque, apesar de aparentemente avancgar na questdo da atuagédo conjunta,
prevendo no Art. 12 que "a execucdo dos servicos na Educacao infantil se
efetivaria em todos os niveis de governo", o Projeto do Deputado Paulo Lima
apenas previu a atuagdo colaborativa entre a Unido e 0s municipios e,
meramente, na capacitacido dos profissionais. Além disso, o Projeto previa a
negociacao entre os entes da federacao para a construcao dos prédios, ou seja, o

> A Emenda modificou a redac&o original do paragrafo tnico do art. 23, colocando no plural o
termo “lei complementar”.
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esforco da colaboracgao (se pactuado), sé seria possivel na fase de construcao das
instalagdes fisicas.

A concepcao de subsidiariedade inerente aos projetos apresentados até entdo era
a divisao e transferéncia de responsabilidades para o poder local e a consequente
desresponsabilizacdo do Poder Central, com atribuicbes supletivas e
redistributivas (além da privatista por meio da insercao do terceiro setor, ja
existentes nas principais leis da Educacao). O PL n? 4.283/2001 vai além, ao
tentar instituir a subsidiariedade privatizadora por meio da contribuicdo pecuniaria

dos usuarios desses servigos.

Art. 12 A Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal, em
regime de colaboragao, promoverao o atendimento a criangas de zero a
trés anos de idade, com a finalidade de promover o seu
desenvolvimento integral.

Paragrafo unico. Os Centros Publicos de Educagéo Infantil, instituidos
nos termos desta lei, contardo com estrutura profissional
multidisciplinar, incluindo recreacdo e assisténcia pedagogica,
psicolégica, médica e nutricional.

Art. 22 O funcionamento dos Centros envolve a colaboracao das esferas
de governo e da sociedade.

§ 12 As esferas de governo, em comum acordo, definirdo os termos de
colaboragdo para a construcdo dos prédios para instalacdo das
atividades dos Centros.

§ 2° Compete a Unido o treinamento dos profissionais envolvidos na
implementagéo das atividades dos Centros.

§ 32 Compete aos Municipios a implementagcdo e manutengao dos
Centros.

§ 4° Os pais participam da manutengdo dos Centros mediante
contribuicdo mensal de acordo com seu nivel de renda, a partir de
critérios estabelecidos pelo Poder Legislativo Municipal.

Qualquer concepcado de subsidiariedade é extremamente incompativel com a
competéncia educacional, até mesmo por suas caracteristicas constitucionais.
Porém, percebemos que a colaboracdo € utilizada como uma estratégia de
insercao desse principio na Educagao que, segundo suas orientacdes, 0s servicos
publicos sdo melhores quando prestados pelo ente local, e ainda, pela sociedade
local. O objetivo ndo é simplesmente descentralizar, mas desonerar e reduzir o

Estado (Estado minimo), que se justifica com o atagque a maquina publica,
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alegando apresentar-se inchada pelas obrigacdes positivas do Estado quanto aos

direitos sociais constitucionalmente previstos.

O projeto do Deputado, por contemplar por completo um principio que é
incompativel com a competéncia educacional, seria inviavel a Educagdo. No
parecer da Comissao de Educacgéao, Cultura e Desporto, o projeto foi rejeitado por
ferir o principio da gratuidade, e também, por considerar a matéria ja
regulamentada (o atendimento das criancas de 0 a 3 anos em estabelecimentos
oficiais), argumento este reiterado pela Comissao de Seguridade Social e Familia,
conforme o relatério elaborado pelo ex-deputado Jodo Batista de Oliveira Araujo,
conhecido como Baba:

Por conseguinte, em relacdo ao conteldo da proposigédo, parece-nos
haver uma sobreposicdo de objetivos e finalidades, quando o
comparamos as disposi¢des constitucionais e legais vigentes, ou seja, 0s
assim chamados Centros Publicos de Educacao Infantil destinam-se a
cumprir as mesmas fungdes que devem ser exercidas por creches, pré-
escolas e pelo atendimento infantil do SUS.

Pelo exposto, votamos pela rejeicao do Projeto de Lei n.? 4.283, de 2001.

Nenhum dos relatérios emitidos pelas comissées, em qualquer dos projetos de Lei
analisados, abordam o regime de colaboracdo. A falta de uma apreciacdo de
como esse instituto é concebido nas propostas de sua regulamentacao evidencia
a falta de interesse por sua materializacdo. Isso nos remete a andlise de que o
termo "regime de colaboragao" foi citado, até entdo, semanticamente, como uma
alegoria, ou seja, como uma figura retérica utilizada para justificar a entrada de
normas diversas, produzindo uma virtualizagao do significado de colaboracéao que
transmite um ou mais sentidos, menos o de sua simples compreensdo e muito

menos o de sua materializagéo.
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3.8 A COLABORAGAO SEGUNDO OS PROJETOS DE LEI 237/2001, 7.666/06 E
A PEC 536/97

Ao abrir este ultimo capitulo de analise, abordando em conjunto a PEC 536/97
(que deu origem ao FUNDEB) e os PL 237/01 e 7.666/06, objetivamos analisar a
modificacao ocorrida na concepcao dominante quanto as normas de colaboracao

ocorrida no inicio deste século.”®

Como vimos nos titulos anteriores, a concepcao predominante até a década de
1990 era a de que ja se encontrava regulamentada a norma de colaboragcédo da
Educacéo, por meio da definicdo da atuagao prioritaria dos entes federados. 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 colaboracdo para a Educacdo infantil), apesar de eivado por principios

neoliberais.

No mesmo ano, o parlamentar Ricardo Santos (PSDB/ES) apresentou o PL
237/01 com uma concepgao sobre regime de colaboracdo um pouco diferenciada
das anteriores. Isso porque o PL ndo manteve a ideia de que se trata de um
instituto regulamentado, porém, seguiu regras impostas pelas estratégias de
compensacao da falta desse instituto: a execucdo dos servicos educacionais
segundo as regras da atuacdo prioritaria, com previsdo de transferéncia de
encargos e responsabilidades. Em 2006, no cargo de Deputado Federal,
reapresenta o projeto em coautoria com o Deputado Carlos Humberto Manato
(PDT/ES), com pequenas alteracoes, que serdo destacadas apds a analise do
primeiro projeto (237/2001).

"® Apesar de a PEC 536/97 iniciar-se na década de 1990, apenas em 2005 foi apresentada uma
emenda modificativa que abordou a questao da cooperacao.
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3.8.1 A gestao associada dos servigcos publicos no PL 237/2001

Com o argumento de que o "projeto estatui principios gerais do regime de
colaboracdo, bem como normas orientadoras para a transformacdo e o
compartilhamento de encargos e servicos, de modo a melhor servir ao cidadao", o
PL 237/2001 foi organizado em seis capitulos, distribuido em 28 artigos, na
seguinte estrutura: | - Finalidade (Art. 1°), Il — Do Regime de Colaboracao (art. 2°
ao 89, lll — Da Colaboracdo Técnica (Art. 9% ao 12), IV — Da Colaboracao
Financeira (art. 13 ao 16), V — Da Politica e Gestao Educacional (Art. 17 ao 22), VI
— Do Pessoal (art. 23 e 24), VIl — Do Patrimdnio (Art. 25 ao 28). A nossa analise

abordara as ideias centrais de cada capitulo.

O capitulo | teve como finalidade "regular" o regime de colaboracao entre os entes
federados, "com o fim de obter o pleno cumprimento dos seus deveres
constitucionais". O legislador justifica ser necessario particularizar esse instituto,
que esta prescrito na LDBEN, mas que "nao foi particularizado", necessitando
entdo de uma norma especifica. Essa ideia, ao mesmo tempo em que rompe com
as concepcdes dominantes nos projetos anteriores, segue a l6gica de que a
atuacao colaborativa na Educagdo deve ser regulamentada obedecendo a
atribuicao dada a cada ente (a atuacdo prioritaria, que no Projeto de Lei é
sinbnima de competéncia). Dessa forma, considera a distribuicdo de tarefas, como
uma atribuicdo de competéncias (a exemplo do Art.1° que a considera como
deveres legais; Art. 3°% IV e Art. 4° que considera como competéncias
Constitucionais e legais, art. 7, Il, que considera como atribuicbes Constitucionais
e legais, e, dentre outros, o Art. 14, que o considera como competéncia).
Entendemos essa perspectiva como incoerente, jA4 que competéncias
constitucionais séo as exclusivas, privativas, comuns e concorrentes e, como ja foi
explicada, a educagédo é competéncia material comum e legislativa concorrente,
logo, a atribuicdo de atuacao prioritaria (ou, simplesmente, divisao de tarefas), ndo
pode ser considerada como competéncia constitucional.
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No capitulo I, o projeto descreve o regime de colaboragédo, estabelecendo os
principios que o orientam, bem como os mecanismos de atuacdo conjunta por

meio de transferéncias de encargos e assisténcia técnica muatua:

Art. 32 O regime de colaboragéo atendera aos seguintes principios:

| — ampliacdo do acesso ao ensino e melhoria da sua qualidade,
democratizacao e eficiéncia;

Il — otimizag@o na aplicagdo dos recursos e nao concorréncia de meios
para atender a fins idénticos ou equivalentes;

[l — redistribuicao equitativa dos recursos publicos, de modo a corrigir as
disparidades educacionais entre os Estados, Distrito Federal e os
Municipios, bem como no ambito de cada ente federativo;

IV — supletividade e redistributividade da acdo, no que se refere as
competéncias constitucionais e legais:

a) Da Unido em relagdo aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios;

b) dos Estados em relagéo aos respectivos Municipios;

V — entrosamento e complementagdo de recursos para prestagao
associada de servigos, quando for o caso;

VI — transferéncia de recursos com base em critérios claros e
homogéneos, expressos em férmulas publicas;

VIl — progressividade da transferéncia de encargos e competéncias;

VIl — descentralizagao e regionalizacdo das politicas educacionais;

IX — gestdo democratica do ensino publico;

X — assisténcia técnica mutua entre a Unido, os Estados, Distrito Federal
e os Municipios, assim como destes entre si, com o intercambio e o
enriquecimento de experiéncias educacionais.

O projeto prevé como regime de colaboracéo a atuacao "entrosada e harménica"
(Art. 2°) dos entes para a execucado da competéncia educacional, obedecendo as

atribuicées constitucionais de cada ente federativo.

Percebemos que a maioria dos principios introduzidos no projeto esta relacionada
a distribuicdo constitucional da atuacao prioritaria, por meio da descentralizacao e
transferéncia de encargos, que deve ocorrer exclusivamente dos estados para os
municipios (Art. 4%), e ndo "entre" estados e municipios. Trata-se de estratégia que
evoca o principio da subsidiariedade e ndo do interesse publico e da solidariedade
(que justificariam e estimulariam a atuacdo conjunta). A Unica previsao de
execucao dos servigcos educacionais de forma conjunta, prescrita no capitulo Il, é
quanto ao ensino médio, na qual prevé que "podera" ser oferecido diretamente
pelo estado, ou por meio de consércio com os municipios (Art. 4°, §3° e Art. 69).
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Essa previsdo apenas reforca a ideia de que, no projeto, a colaboragdo entre
estados e municipios € usada como meio de desonerar os estados na execucao
de sua "atribuicao", ou area de "atuacgao prioritaria", € ndo um compromisso com a
Educacdo como um todo. Isso porque, o projeto em analise, além de prever
transferéncia de encargos dos estados aos municipios das etapas iniciais (e
obrigatérias) da educacgado basica, utiliza o termo "podera" (no sentido de uma
opcéao), ao invés de "deverd", para tratar da atribuicao especifica dos estados,
prevendo ainda a possibilidade de instituir consércios publicos e convénios de
cooperacao para execucao do ensino médio, sem levar em consideracdo a
demanda municipal ja existente, e ainda, o "jogo politico" (lobby) entre estados e
municipios, que faz com que o ente que subsiste com transferéncias de recursos
seja pressionado a aderir aos consorcios, assumindo essa etapa da Educacao
béasica.

O paragrafo unico do Art. 7° (que trata da criagdo dos sistemas municipais de
Educacao) inova ao prever a organizacao de Conselhos Municipais de Educacao
entre municipios contiguos que colaboram entre si, de forma regional. Um
conselho regional romperia com os ditames meramente transferidores de
atribuicdes e execucao de servigos, servindo como meio para elaborar estratégias

de atuacao conjunta.

Assim, nossa analise aponta que a "gestdo associada do servigo publico", descrita
no projeto, ndo contempla mecanismos de execucdo e decisdo conjunta. E
inovador quando prevé mecanismos de gerenciamento conjunto entre estados e
municipios, tais como sistema integrado de matricula e rede integrada de escolas
publicas (Art. 82, | e Il), convénio para admissao de pessoal por meio de concurso
publico unico (Art. 8% VIII), porém, por tentar se ajustar com as modificacoes
ocorridas durante a década de 90 (influenciadas pelo principio da
subsidiariedade), acaba por fragmentar as acdes na execucdo dos servicos, nao
englobando na sua concepcdo de regime de colaboragdo os mecanismos de

gestao/decisao e atuacao conjunta.
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No projeto, a colaboragao técnica entre a Unido, o Distrito Federal, os estados e
municipios (Art. 3%, X, e capitulo Ill) tem como objetivo o "intercambio de
conhecimentos e experiéncias", abrangendo as areas de planejamento,
estatisticas, gestdo orcamentaria e financeira, arquitetura, curriculo, metodologias
de ensino, avaliagdo, capacitagao de pessoal, constituicdo e gestdo de fundos de
previdéncia social para o magistério, além de outras areas que se fizerem
necessarias (Art. 9°). Entendemos que se trata de uma previsdo essencial tanto
para o planejamento quanto para a execuc¢ao conjunta dos servigos educacionais.
Além disso, nado foram subdivididas areas de atuacdo prioritaria para a
colaboracgao técnica, logo, subtende-se que se trata de uma atuagdo mutua, sendo
assim, uma forma de conceber a colaboracéo diferente da idealizada nas regras

da execucao dos servicos.

Na colaboragdo financeira (Capitulo 1V), a ideia principal é a transferéncia de
recursos de pessoal, materiais e financeiros (Art. 13), seguindo a logica do
ressarcimento quanto a transferéncia dos servicos segundo a atuacao prioritaria
(Art. 14), cabendo aos entes ressarcirem entre si, preferencialmente, através de
permuta de recursos, de modo a evitar transferéncia de verbas. Inclui nesse
ressarcimento, a contrapartida entre estados e municipios referente ao custo dos
alunos integrantes de sua rede de ensino, quando utilizarem o transporte escolar.
O projeto avangou quando incluiu, na colaboracéo financeira, a distribuicdo de
70% da quota do salario Educacado para os municipios, conforme numero de

alunos matriculados no ensino fundamental (Art. 16).”

Quanto a politica de gestao educacional (Capitulo V), o regime de colaboracao
reforca a atuacao conjunta dos entes, segundo o Plano Nacional de Educacéo
(Art. 17), que se subdivide em planos estaduais € municipais (Art. 18) com

""De 1964, quando foi criado, até 2003, os recursos do salario educagdo eram divididos somente
em duas quotas, a federal e a estadual. A quota municipal foi regulamentada pela Lei n°.
10.832/2003. No ano de 2001, quando tramitava o Projeto de Lei em andlise, 0 municipio s6 tinha
direito a uma parcela da quota estadual se esta fosse regulamentada pelo estado (conforme previa
a Lei 9766/98). O projeto objetivava garantir que 70% da quota estadual fosse redistribuida entre
0S municipios, obedecendo ao numero de matriculas.
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previsdo orcamentaria para o cumprimento das metas neles previstas (Art.19). O
instrumento mais proximo dos preceitos cooperativos inerentes ao regime de

colaboracéo foi prescrito no Art. 20 do projeto:

Art. 20. Os 6rgdos regionais das Secretarias Estaduais de Educagao,
quando existirem, atuardo de forma descentralizada e regionalizada,
exercendo, no ambito da sua jurisdicdo, as agbes de coordenagao,
planejamento, orientacdo normativa, mobilizagdo social, articulagéo e
integracdo institucional, no quadro do regime de colaboragéo,
acompanhando e avaliando as ag¢des educacionais do Estado e dos
Municipios.

Ocorre que os dispositivos do projeto ndao estabelecem como obrigatéria a
existéncia de érgaos regionais, como o Conselho Regional e os érgaos regionais
das secretarias estaduais de Educacdo, mas os apresentam como uma
possibilidade de constituicdo, algo que pode ser criado para a execucdo de

servi¢cos de forma conjunta.

A adocéo ao principio da subsidiariedade (limitador da intervencédo do Estado, em
respeito as liberdades, aos individuos e aos grupos) tende a fazer com que as
instituicbes tenham sempre a opcao de aderir ou ndo a tal politica, em respeito a
sua autonomia e liberdade. Torna-se incoerente quando interesses locais passam
a ser superiores aos nacionais, prejudicando o projeto de desenvolvimento
nacional da Educacdo. Criar uma norma influenciada por esse principio é o
mesmo que colocar a disposicdo mecanismos de colaboragcdo que podem ou nao
serem empregados segundo a conveniéncia do ente subnacional. Assim, acaba
por refletir em acbes pulverizadas, que se agravam com a perspectiva
privatizadora, corroborando para a desoneracdo do Estado ndo somente quando
transfere maior carga de servigcos da competéncia educacional comum aos entes
subnacionais, mas também, quando evoca a participacado direta de instituicoes
privadas. O projeto, ao estabelecer a politica educacional integrada as estratégias
de desenvolvimento e de inclusao social, abre a possibilidade de transferéncia de
recursos publicos para as instituicbes privadas:
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Art. 22. A politica educacional estard integrada as estratégias de
desenvolvimento e de inclusdo social.

§ 1°. Serédo estabelecidos mecanismos para integracdo dos recursos
publicos destinados as politicas sociais, bem como daqueles alocados as
Educacdo superior e a pesquisa, de modo a planejar, executar,
acompanhar e avaliar agdes conjuntas, em obediéncia aos principios
estatuidos pelo art. 3°.

§ 2°. O entrosamento de recursos envolverd, sempre que recomendavel,
a parceria com instituicbes privadas e a participacdo da sociedade civil,
sem demissao das fungdes obrigatérias do Poder Publico.

Quanto ao pessoal (Capitulo VI), o projeto inova com uma estratégia que permite
a atuacao conjunta (apesar de o sistema de execucao de servicos adotado pela
Constituicao ser o imediato), possibilitando que servidores dos estados sejam
cedidos aos municipios, assim como dos municipios aos estados, sem 6nus para
a origem, quando houver acordo de colaboracdo para execucado de suas

competéncias:

Art. 23. Serdo cedidos pelo Estado aos Municipios, e por estes ao
Estado, sem 6nus para a origem, os servidores estaveis, ocupantes de
cargos de provimento efetivo, lotados nas escolas sediadas em seu
territério que sejam objeto de acordo de colaboragdo mutua celebrado
para fins de assungao das respectivas competéncias.

Esse artigo possibilita que servidores cedidos dos estados atuem em escolas dos
municipios (e vice-versa), sem énus para a origem, porém, restringe-se a atuacao
na respectiva competéncia porque a concepcao de competéncia do legislador
abrange as atribuicbes prioritarias, inseridas na Constituicao pela EC 14/96. Além
disso, possibilita a promoc¢é&o de programas de formacao inicial e continuada de
professores, envolvendo todos os entes federados, em parceria com instituicées
de Educacao superior, com discussao promovida por érgaos, féruns ou conselhos,
sobre a necessidade e parametros quantitativos de formacéao, além dos resultados
das agbes executadas (Art. 24).

A colaboragdo também € traduzida pela cessdo de patriménio (Capitulo VII) para
consecucao dos "acordos de colaboragdo mutua" celebrados para que o0s
municipios assumam "suas respectivas competéncias" (Art. 25), assumindo os

imoveis por meio da alienagdo quando a transferéncia for de forma integral (Art.
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25, 1), ou por cessao, quando a transferéncia de encargos for de forma gradual
(Art. 25, Il), utilizando os mesmos critérios quando ocorrer transferéncia de
encargos dos municipios aos estados (Art. 25, paragrafo unico). Os bens méveis

serdo utilizados sob regime de permissao de uso (Art. 26).

Em suma, o projeto concebe diferenciadas concepg¢des de colaboracéo,
ocasionadas pela tentativa de adequar um instituto que foi idealizado na década
de 80, com as modificacdes ocorridas na organizagdo da Educagcdo Nacional,
regulamentadas na década de 90. Assim, quanto a execucao dos servicos, O
regime de colaboracao se traduz em um instituto que regulariza as situagdes de
transferéncias de encargos e responsabilidades, primordialmente, dos estados aos
municipios (Art. 42), por meio de um "acordo de colaboragdo mutua".”® Quanto ao
mecanismo de gestdo, o projeto avanca ao prever a possibilidade instituir o
sistema integrado de matricula (Art. 8° | e Il), rede integrada de escolas, e
convénio para admissao de pessoal por meio de concurso publico em conjunto
(Art. 82, 1l), ”° porém, regride quando prevé como "possivel" instituir mecanismo de
decisdo conjunta, como os conselhos regionais e 6rgaos regionais das secretarias
estaduais, deixando como uma opg¢éao do ente subnacional. Ou seja, a0 mesmo
tempo em que prevé a possibilidade de acordo para execug¢do conjunta dos
servicos educacionais, estabelece regras de gestao mutua. O projeto foi arquivado
por fim de legislatura, sem ser apreciado pelas comissées da Camara.

3.8.2 A gestao associada dos servicos publicos na PEC 536/97 e no PL
7.666/2006

No periodo em que tramitava o projeto analisado no item anterior, a conexao de

sentido para sua interpretacdo eram as concepcdes predominantes na EC14/96

"®Entendemos que se trata de algo ja regulamentado, pois esses acordos podem ser celebrados,
com o respaldo do art. 241 da CF/88 e da Lei 11.107/2005.

" Ha possibilidade de os estados e municipios instituirem sistema Gnico (art. 11, paragrafo Gnico,
da Lei 9.394/96), ou seja, isso seria possivel mesmo sem a regulamentacao da colaboracao.
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(cooperacdo por meio da divisio da atuacao prioritaria, instituido pela
coordenacdo federativa, ou seja, pela inducdo federal, e o principio da
subsidiariedade). Isso se estendeu durante a tramitacdo da PEC 536/97, que
apesar de iniciada em 1997, s6 passou a abordar o instituto a partir de 2005, com
a apresentacdo da emenda modificativa n® 4, do Deputado Ivan Valente
(PSOL/SP), que propbs incluir no texto a previsdo de um prazo de 6 meses para a
regulamentagcédo do regime de colaboragédo, segundo os argumentos expostos na

justificacado do projeto:

[...] a Emenda estabelece que os entes federados devam perseguir como
objetivo em médio prazo, o estabelecimento de um padrdo minimo de
qualidade, elevando as condi¢des de atendimento educacional em nosso
pais. Com o mesmo intuito fica estabelecido um prazo para que os entes
federados facam as devidas adaptagdes de seus planos educacionais ao
novo escopo da politica de financiamento e que, num curto espaco de
tempo, esta Casa se debruce sobre a regulamentagdo do regime de
colaboragédo, cuja falta de regulamentagdo tem provocado tantos
desencontros no planejamento e na gestdo educacional no Brasil.

Conforme o relatério da Comissao Especial, a Emenda do Deputado foi rejeitada.

A Emenda n® 4 constitui substitutivo global do qual retiramos algumas
propostas, como a fixacdo do piso salarial nacional. Entretanto,
entendemos que € mais fiel a verdade e a intengdo do autor, cuja
contribuicdo reconhecemos, considerar que em seus objetivos mais
amplos, a proposta é rejeitada.

Foi apresentada, ainda, a PEC 536/97, a emenda modificativa n® 20 (2005),
proposta pelo parlamentar Carlos Abicalil (PT/MT), em coautoria, que objetivou
modificar o paragrafo unico do Art. 23 da CF/88, incluindo no texto a possibilidade
de se instituir “normas de cooperacao”, abrangendo as demais competéncias
existentes no art. 23 da Constituicao. Ou seja, a proposta do Deputado Carlos
Abicalil foi incluida na EC 53/2006, alterando o paragrafo Unico do artigo 23, que
colocou no plural o termo "lei complementar’, com o objetivo de facilitar a
regulamentacdo de normas de cooperacdo para cada competéncia comum

prevista nesse artigo.
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Consideramos o regime de colaboracao sinbnimo de normas de cooperacao, que
s6 podem ser instituidas por meio de leis complementares. Assim, em 2006,
Ricardo Santos (PSDB/ES), no exercicio do cargo de Deputado Federal apresenta
o PL 7.666/06, uma versao pouco modificada do projeto 237/200, em coautoria
com o Carlos Humberto Manato (PDT/ES). Foi apresentado como Projeto de Lei
ordinaria, motivo esse que determinou o seu arquivamento, resumindo esta, na
unica apreciacdo emanada da Comisséo de Trabalho, de Administracdo e Servigo
Publico (CTASP) e da Comissao de Educacgao e Cultura da Camara (CCE), como

Seé segue:

[...] louvamos a iniciativa dos nobres deputados Ricardo Santos e Manato
que visa regulamentar esta imprescindivel colaboragdo, que se da em
meio a uma nem sempre harmoniosa reparticdo de responsabilidades,
obrigacdes e recursos entre os entes federativos.

O art. 23 da Constituigdo Federal, porém, determina que as normas para
cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
sejam fixadas em leis complementares. A proposigéo ora apreciada nos
chega sob a forma de projeto de lei ordinaria, contrariando, assim, a
exigéncia constitucional de regulamentacdo da matéria por lei
complementar (relatério da Comissdo de Educagédo e Cultura — relator
deputado Raul Henry).

Nossa analise aponta existir uma concepcdo comum quanto a necessidade de
regulamentagao do regime de colaboracao, tanto pelas Emendas apresentadas a
PEC 536/97 no ano de 2005, quanto pelos relatérios emitidos pelas comissdes
que analisaram a segunda versado do projeto do Deputado Ricardo Santos, em
2007.

Assim, s6 a partir do ano de 2005, a necessidade de regulamentar o regime de
colaboragdo para a Educacdo, no Legislativo, se torna hegemédnica, porém,
restrita a “nem sempre harmoniosa reparticao de responsabilidades, obrigacdes e
recursos entre os entes federativos” (argumento exposto no relatério da Comissao

de Educacao e Cultura).

A diferenca entre o projeto original do senador Ricardo Santos (237/2001) e o
projeto reapresentado quando exercia mandato como Deputado (em coautoria
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com o Deputado Carlos Humberto Manato) é pouca. Percebemos que a ideia
principal de regime de colaboracao foi mantida como um instituto que regulariza as
situacdes de transferéncias de encargos e responsabilidades por meio do “acordo
de colaboragdo muatua”, mantendo também os mesmos preceitos dos mecanismos

de gestao e de decisao conjunta emanados no PL 237/2001.

Algumas mudancas foram relevantes, mesmo as que ocorreram apenas na
redacao, a exemplo da responsabilidade dos estados pela oferta do ensino médio.
Isso porque enquanto o PL 237/2001 utilizou o verbo “podera” para expressar a
responsabilidade dos estados com essa etapa da Educacao basica, o novo projeto
0 substituiu pelo verbo “deverd”.

Ao acrescentar o Art. 3%, o projeto também exprimiu a ideia subsidiaria de Estado:

Art. 32. Serd incentivada a colaboracao da sociedade para o cumprimento do dever
do estado e da familia para com a Educacdo, estimulando-se parcerias,
intercambios e outras formas de cooperagao.

Ou seja, novamente o discurso da subsidiariedade vem se tornando dominante
ndao sO6 por meio da atribuicio de competéncias, otimizacdo de recursos e
eficiéncia do Estado para responsabilizacdo do ente subnacional, como também,
transferéncia de encargos estatais para a sociedade civil, citada no projeto como
“colaboracao da sociedade para o cumprimento do dever do estado e da familia

para com a Educacao”.

O Projeto de Lei incluiu, ainda, preceitos inerentes as formas de colaboragéo, que
sdo as mesas de negociacdo, como pode ser percebido no Art. 22, in verbis:

Art. 22. As agdes do regime de colaboracdo serdo discutidas, sempre que
necessario e quando for o caso, em mesas de negociagdo, integradas por
dirigentes federais, estaduais e municipais de Educagéo ou seus prepostos.
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A negociagdo ja era um mecanismo necessario no projeto apresentado
anteriormente (237/2001), mesmo que nao expresso, ja que previa a colaboracao
na transferéncia de encargos por meio de acordo de colaboragcao mutua.

3.9 CONCEPCOES DE REGIME DE COLABORACAO E ORGANIZAGCAO DA
EDUCAGCAO NACIONAL

Como vimos, na década de 90, as concepcdes sobre a colaboracdo sofreram
modificagdes devido a fatores extraconstitucionais, quando o primeiro projeto que
abordou esse instituto tratou-o como um mecanismo que atribuiria as
responsabilidades de cada ente, sem relaciona-lo como mecanismo de atuacéo
conjunta (PL 1.946/96). Essa concepcao foi regulamentada e afirmada como
hegeménica 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 regulamentacao
do regime de colaboracdo. Nossas andlises apontaram essas agdes como
estratégias que objetivavam encobrir a falta de regulamentacado desse instituto,
estabelecendo as “formas de colaboracdo” para a execugdo de politicas
especificas, por meio do instituto da coordenacao, posteriormente regulamentada
pela EC 19/98 e pela Lei 11.107/2005 (Lei dos Consorcios).

O regime de colaboracdo passou a ser considerado como atribuicdo de
competéncia, em que a colaboragdo se daria por meio da negociagdo de
transferéncia de encargos e responsabilidades. Essa concepcdo se tornou
hegeménica, e se confirmou no PL 4.553/98, quando, na pretensdao de modificar
um artigo da LDBEN, o resumo e a justificativa do projeto apontam tratar-se de
regulamentacéo do regime de colaboracao.

O principio da subsidiariedade, até entdo, se traduzia na distribuicdo e
transferéncia de responsabilidades para o ente local. O PL 4.283/2001 tentou

inserir nas normas educacionais o principio subsidiariedade na sua forma mais
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atroz: a privatizadora. Isso porque tentou instituir a prestacao pecuniaria da
familia, contrariando o principio da gratuidade da Educacao publica.

Porém, esse projeto rompeu com a concepg¢do de que a colaboracao ja estaria
regulamentada por meio da reparticdo da atuagdo prioritaria, ao propor a
regulamentagdo do regime de colaboragdo para a Educacao infantil. Da mesma
forma, o PL 237/2001 também trouxe essa concepc¢ao. Objetivando regulamentar
o regime de colaboracdo entre os entes federados, adequando com o que ja
estava normatizado (a atuacao prioritaria), o projeto agregou as estratégias de
inser¢cdo do principio da subsidiariedade na Educacdo, que estimularia ndo a
atuacao conjunta, mas a transferéncia de encargos para o ente local. No entanto,
essa concepcao nao é tdo hegemonica, ja que a possibilidade de pactuar formas
de colaboracao é constantemente confundida com o regime de colaboracao. Isso
se reflete nos projetos e nas politicas educacionais, a exemplo do Projeto de Lei
que objetiva instituir o Novo Plano Nacional de Educacédo (PL 8.035/2010), ao

estabelecer que:

Art. 72 A consecucdo das metas do PNE - 2011/2020 e a implementagcdo das
estratégias deverdo ser realizadas em regime de colaboracdo entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

§ 12 As estratégias definidas no Anexo desta Lei ndo elidem a adogéao de medidas
adicionais em &ambito local ou de instrumentos juridicos que formalizem a
cooperacdo entre os entes federados, podendo ser complementadas por
mecanismos nacionais e locais de coordenag¢ao e colaboracao reciproca.

§ 2° Os sistemas de ensino dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
deverdo prever mecanismos para 0 acompanhamento local da consecugdo das
metas do PNE - 2011/2020 e dos planos previstos no Art. 8°.

§ 32 A Educacéo escolar indigena devera ser implementada por meio de regime de
colaboragdo especifico que considere os territorios étnico-educacionais e de
estratégias que levem em conta as especificidades socioculturais e linguisticas de
cada comunidade, promovendo a consulta prévia e informada a essas
comunidades.

Ou seja, a possibilidade se pactuar formas de colaboragdo ainda vem se
traduzindo como regime de colaboracao, fazendo com que esse instituto passe a
ser uma mera possibilidade de pactuar acordos de cooperacao entre os entes, em

politicas especificas.
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O PL 8.035/2010 recebeu quase 3 mil emendas. Dos projetos que tramitaram no

Congresso, esse € o maior numero de emendas recebidas (maior até que a

Constituinte de 1987). Uma das emendas apresentadas, proposta pelo Centro de

Estudos Educacao e Sociedade (CEDES), é a alteracdo do Art. 7°, objetivando

incluir no Novo Plano, o prazo de 1 ano para a regulamentacdo do regime de

colaboragéo, conforme tabela 1:

TABELA 1: EMENDAS APRESENTADAS PELO CEDES AO PL 8.035/2010

FOCO DA

PROJETO ORIGINAL PROPOSTA EMENDA
Art. 7¢ A consecucdo das|EMENDAS Art. 7° - A consecugdo das metas do PNE 2011- 2020 e a
metas do PNE - 2011/2020 e a | MODIFICATI- | implementagdo das suas respectivas estratégias deverdo
implementac&o das estratégias | yag E | ser realizadas em regime de colaboracéo entre a Unido, os
deverdo ser realizadas em | Ap|TIVAS estados, o Distrito Federal e o0s municipios.

regime de colaboracédo entre a
Unido, os Estados, o Distrito
Federal e Municipios.

Modifique-se os
paragrafos 1°,,

§ 12 - Como meio primordial de consecugdo das metas
deste PNE, no prazo de 1 ano a contar da aprovagao desta

o 08 A 2°. E 3°% Do|Lei, o Congresso Nacional regulamentara o Regime de
§ 1° As estrategias definidas no | Artigo 72 do PL | Colaboracdo para a 4rea de educacdo, por Lei
Anexo desta Lei ndo elidem a| o g 35/10 Complementar, segundo o disposto no paragrafo tnico do
adogdo de medidas adicionais Artigo 23 da CF de 1988. §
em ambito local ou de 2° - O processo de regulamentagdo do regime de
instrumentos juridicos  que colaboracéo pelo Congresso Nacional observara o principio
formalizem a cooperacéo entre de gestdo democratica assegurado no inciso VIl do Art. 206
os entes federados, podendo da CF de 1988.
ser  complementadas  por § 32 - O regime de colaboragdo para a area de educagéo
mecanismos nacionais e locais devera observar o disposto no Artigo 32, inciso IlI, no Artigo
de coordenagao e colaboragao 19, inciso VII, e no Artigo 170 da CF de 1988, bem como no
reciproca. Art. 75 da LDBEN.
§ 20 Os sistemas de ensino | EMENDAS EMENDA ADITIVA: §4° - Considerando desafios e
dos Estados, do Distrito | ADITIVAS problemas comuns, a regulamentacdo do regime de
Federal e dos Municipios | Acrescente-se |colaboragdo podera prever normas de colaboragdo ndo sé
deverao prever mecanismos|o0s paragrafos | entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, mas
para o acompanhamento local | 4%., 5% 6° e 7°. |[também entre regides (estados) e microrregides
da consecug¢do das metas do | ao art. (municipios), favorecendo a integragdo nacional, regional e

PNE - 2011/2020 e dos planos
previstos no Art. 8% § 30 A
educagdo escolar indigena
devera ser implementada por
meio de regime de colaboragéo
especifico que considere os
territérios étnicoeducacionais e
de estratégias que levem em
conta as especificidades
socioculturais e linguisticas de
cada comunidade, promovendo
a consulta prévia e informada a
essas comunidades.

microrregional na promog¢do de politicas e programas
comuns. § 5% - O regime de colaboragdo na educagéo
basica devera respeitar a articulagdo entre coordenacéo
com colaboragdo federativa, de modo a assegurar tanto o
papel indutor da Unido na promogdo das politicas
educacionais quanto a execugcdo destas de forma
horizontal, com a participagéo proativa da Unido na gestéao
e no financiamento. § 6° - A fim de garantir o carater
democratico da federagao no regime de colaboragéo para a
educagdo, podera ser instituido 6rgdo executivo e de
representacdo dos estados e das regides junto ao MEC
para agdo conjunta quanto as metas do PNE 2011-2020,
buscando neutralizar as forgas centrifugas dos estados e
dos municipios na consecug¢ao das mesmas. § 7° - A Lei de
Responsabilidade Educacional devera incorporar o prescrito
na Lei complementar que fixara o Regime de Colaboracéo
para a area Educacional, dada a definicdo de competéncias
compulsoérias dos entes federados para a articulagdo do
SNE.
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Fonte: Emendas apresentadas no Ill Seminario de Educagéo Brasileira, promovido pelo CEDES,
realizado na Unicamp em marco de 2011, disponivel no site www.cedes.unicamp.br

O projeto original do Novo Plano prevé a colaboracdo na concepcao de que esta
ja se encontra regulamentada, e seus mecanismos poderao ser formalizados por
instrumentos  juridicos (os consércios € convénios de cooperagao),
‘complementadas por mecanismos nacionais € locais de coordenacado e
colaboragéao reciproca” (Art. 7 do PL 8.035/2010).

O regime de colaboragcdo ndo pode ser concebido como um instrumento que
“possibilita® a pactuacao entre os entes para a oferta da Educacao, ja que as
formas de colaboracao e toda normativa referente a Educagcao corroboram para
isso. Nosso entendimento € que esse instituto é delineador da atuagcdo conjunta
para a consecug¢ao da competéncia educacional comum, logo, ndo € conduzido
pela “possibilidade” de pactuacdo, mas, pela “compulsoriedade” quando os
organismos de decisdo conjunta por ele organizado (a exemplo dos conselhos

regionais) assim determinarem.

O que o Novo Plano Nacional de Educacgéao traz € a continuidade das concepcdes
anteriores sobre regime de colaboracdo, ou seja, sinbnimas das formas de
colaboragdo que se encontram regulamentadas principalmente pela EC 19/98 e
pela Lei 11.107/2005, o que nado o tornara instrumento indutor da articulacéo
nacional, e muito menos, instrumento de consecucado do Sistema Nacional de

Educacéo.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O regime de colaboracado € um instituto inerente ao principio federativo, prescrito
no aspecto juridico-politico do federalismo brasileiro (paragrafo unico do Art. 23 e
art. 211). Uma forma de gestdo associada do servico publico (SILVA, 2010),
instituto necessario a execucao conjunta das competéncias comuns previstas no
Art. 23 da CF/88.

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

O regime de colaboracgao esta previsto no paragrafo unico do art. 23 e art. 211 da
CF/88, (além enunciado no § 12 do Art. 52, caput do Art. 8% e § 12 do Art. 62 da lei
9.394/96), em uma norma de eficicia relativa dependente de complementagao.
Ocorre que, somente apds 9 anos da previsdo constitucional esse instituto passou
a ser objeto do Legislativo. Os principios predominantes na década de 90 eram
bem diferentes do que vigoravam no periodo de elaboragao da Constituicao. Estes
ja nao estariam mais relacionados aos principios do Estado de Bem-Estar Social,
mas de principios liberalizantes, desestatizantes e flexibilizadores, inerentes ao
tipo neoliberal de Estado, ou seja, os principios da subsidiariedade e eficiéncia.

Com isso, estratégias de distorcado do verdadeiro sentido da colaboragdo foram
inseridas na legislacdo da Educacdo, e esse instituto passou a ser
constantemente confundido com formas de colaboragéao (Art. 211 §4° da CF/88) e

ainda, com coordenacéo federativa (instituto relativo ao Art. 24 da CF/88).

Nos projetos de Lei analisados, percebemos que a indefinicdo da cooperacéo,
tanto conceitual quanto no campo normativo, influenciadas por esses fatores

(considerados como conexao de sentido para a interpretacdo da acéo, segundo a



metodologia adotada)

regulamentacgao do regime de colaboragéo, conforme a sintese da analise:

TABELA 2: SINTESE DA ANALISE DOS PROJETOS
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foram determinantes na acdo do Legislativo para

INTERPRETAGAO DA ACAO

PROJETO CONEXAO DE
AGENTES
ANALISADO SENTIDO concepcao da colaboracao

Regime de colaboragéo ainda nao ®)
Principios da regulamentado. Necessidade de 9(
PL 1.946/1996 Mauricio Requido subsidiariedade e regulamentar por meio da definicdo da | >
) PMDB/PR eficiéncia (Reforma do | atuagéo prioritaria, papel subsidiario 8
Estado) da Unido e responsabilizagdo do ente |
subnacional. <
Paulo Bornhausen 7))
EM 04 PFL/SC =
. <
L |EM20 Maglhs;l%g;a“r/lrgno Principios da Definicdo da atuagéo prioritaria, papel l<T:
< subsidiariedade e subsidiario da Unido (fungéo supletiva 2
) Mauricio Requia eficiéncia (Reforma do e redistribuitiva), que significaria a (7}
w | EM29 auFr)l'\clzllgB/g%wao Estado) regulamentagado da colaboragéo. é
|
Maria Elvira =
EM 41 PMDB/MG w
o
Regime de colaboragéo ja 9(
Ivan Valente regulamentado pela EC 14/96, por >
PL 4.553/98 PT/SP EC 14/96 meio da definicdo da atuagao 8
prioritaria. o
<
@)
Principio da Necessidade de regulamentagao do 9(
PL 4.283/2001 Paulo Lima subsidiariedade na regime de colaboragéo para a >
’ PMDB/SP sua versao Educacao infantil. Colaboragéo inclui a 8
privatizadora. familia, com prestacédo pecuniaria. o
<
Ricardo Santos cIJEe?;tjg %%chﬂgﬁféﬁ ?: A necessidade de norma que definao | o
oot " | regime de colaboragao, obedecendo | 2
PSDB/ES Principio da T <
PL 237/2001 Co-autor: Carlos subsidiariedade as regras da atuacdo prioritaria paraa | >
PL 7.666/06 ) . ) execugao dos servigos educacionais, | =2
Humberto Manatto Necessidade de orém. instituindo mecanismos de g
PDT/ES “regular” o regime de P ’ E,::

colaboracgéo.

gestao conjunta.
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PROJETO AGENTES CONEXAO DE INTERPRETACAO DA ACAO
ANALISADO SENTIDO ~ =
concepcao da colaboracao
Reconhecimento da necessidade |
de regulamentacao do regime de <DE
colaboragéo (como instrumento de | =
EM 04 | Ilvan Valente PSOL/SP atuagdo conjunta) e de sua E
complexidade, estabelecendo IB-':J
~ Necessidade de prazo para a regulamentagéo.
% regulamentar o regime
a de colaboragéo.
O Motivo na Justificativa
L da lei. Reconhecimento da complexidade
o do regime de colaboragdo (normas | <
Carlos Abicalil PT/MT de cooperacao), modificagao na QE
EM20 Neyde Aparecida previsao do texto Constitucional |-
. <
PT/GO para Leis Complementares (no |
plural) regulamentarem cada | <
competéncia descrita no art. 23.

Fonte: Elaborado pela autora

Podemos perceber, na Tabela acima, que o problema quanto a normatizacao da
colaboragdo gira em torno de sua prépria definicdo. Essa indefinicdo (tanto
normativa quanto conceitual) complica a relagdo intergovernamental dos entes
federados, segundo o modelo cooperativo-competitivo da federacao, 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 (coincidindo com o periodo de Reforma do Estado), esse
instituto foi interpretado como definicao de tarefas e distribuicdo de encargos entre
os entes da federacdo. A EC 14/96, ao estabelecer a area de atuacao prioritaria, e
a EC 19/98, ao normatizar o Art. 241 da CF/88 prevendo a possibilidade de
pactuacao por meio de consorcios e convénios de cooperagao - posteriormente foi
regulamentada pela Lei 11.107/2005 (Lei de Consércios Publicos) - traduzem-se
em estratégias que tentam encobrir a falta do regime de colaboracao e inserir um
principio incompativel com a competéncia educacional como prevista na redagéo

original da Constitui¢cdo: o principio da subsidiariedade.
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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 préoximos do “cliente-cidadao”) passaram a
nortear, de forma mais incisiva, as ag¢des estatais na Educacéo, principalmente
com a oficializacdo das “formas de colaboracdo”, atendendo aos preceitos

liberalizantes, desestatizantes e flexibilizadores.

Deixamos claro que “formas de colaboracao” é instituto juridico-politico que nao
pode ser confundido com regime de colaboracao, porque sdo acordos que podem
ser celebrados e instituidos por meio de consércios publicos, e nao se
caracterizam como instrumentos obrigatérios para os entes. O regime de
colaboracdo (normas de cooperacao), se regulamentado, configura-se como um
instituto obrigatorio, ndo vulneravel a uma “possivel adesao” e, dessa forma, nao
corre 0 risco de ser mais um instrumento sujeito ao jogo defensivo e nao

colaborativo das unidades subnacionais.
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ANEXO A - PL N°. 1946/96, autoria: Deputado Mauricio Requiao

Sabado 15 17155

PROJETO DE LEI N° 1.946, DE 1996
(Do Sr. Mauricio Requido)

Dispée scbre competéncias e formas de colaboracdc entre

os sistemas de ensino.

(AS COMISSOES DE EDUCACAO, CULTURA E DESPORTO; DE FINAN
CAS E TRIBUTACAO (ART. 54); E DE CONSTITUICAC E JUSTICA
E DE REDACAO (ART. S4) - ART. 24, II)

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A colaboragdo entre os sistemas de ensino da UniZo, Estados,
Municipios e Distrito Federal visa proporcionar o efetivo cumprimento dos artigos 6°, 205,
206, 208 ¢ 211' da C ituicho Federal, b d | de esforgos e
racionali de agdes, evitando a dupli > de mﬁmpmmmdmos fins.

§ 1° Os Estados ¢ Municfpios elaborarfio seus respectivos Planos de
d de forma conj e pl para cumprir as prioridades apontadas no Art.

214 da Constituiclo Federal.

§ 2° O Plano de Educaglio definird prazof e para

§ 3° A capacidade de atendimento de cada esfera de governo serd
definida pela razio entre os recursos de uso constitucionalmente obrigatérios na manutenglo ¢
desenvolvimento do ensino pelo custo aluno/ane.

§ 4° A assisténcia técnico-pedagégica inclui & parceria na oferta de

h 4, 1

de recursos o imen

o idades de
educacional ¢ na avaliagdo dos sistemas educacionais,

de pesquisa

Art. 4° A acho supletiva e redistributiva da Uniio e dos Estados serd
exercida através de feréncia de recursos fi

Mi cuja idade de di sejn i

€ cessdo de recursos humanoy aos
a0 que d esta Let.

Parigrafo Unico. A ag30 supletiva ¢ redistributiva, definida nesta Lei,
somente scrd exercida quando houver i das ilidades educacionais de
cada esfera de governo estabelecidas no Artigo 2, desta Lei.

Art. 5° Esta Lei entre em vigor na data de sua publicagao.

Art. 6° Revog a3 disposicdes em kri

JUSTIFICACAO

A Constituicho Federal de 1988, em seus artigoa 30 ¢ 211, prevé a

transferéncias de escolas e respectves recursos, de modo a cuhprir a ?Eﬁni@.’\o de

responsabilidades previstas nesta Lei.

Art. 2° A colaborag3o entre Uni2o, Estados ¢ Municipios visard

fd e @d : irad srcing definid

as

estabelecer a igualdade de opor P

nesta Lei.

§ 1° A Unilo oferecerd, prioritariamente, o ensino superior ¢ o médic

profissional.

§ 2° Os Estados oferccerdo, prioritariamente, o cnsino de segundo
para o

grau e as ultimas séries do ensino fund | e colaborario com os M

efetive cumprimento de suas competéncias educacionais.

§3° Os M oferecerdo, prioritari a infantil e
a primeira etapa do ensino fundamental, definida como aqueta que possibilite a iniciagio a0
dominio da leitura, da escrita e do calculo, das leis que regem a natureza ¢ a sociedade, como

instrumentos para desenvolver a capacidade de reflexio ¢ criagdo.

§ 4 As esferas de govemo poderio oferecer outros niveis ou
modalidades de ensino, uma vez assegurado o cumprimento de suas respectivas
responsabilidades, definidas nesta lei.

§ 5° Ao Distrito Federal sfo atribuidas as responsabilidades
cumulativas dos Estados e Municipios, em matéria de educag3o.

. Art 3° A aglio supletiva ¢ redistributiva da Uni4o ¢ dos Estados serd
exercida de modo a corrigir as disparidades de acesso ¢ alcangar padrio minimo de qualidade
d através de

crescente | i em
- iros & de assisuincia téeni s

de ensino, e

§ 1° O custc aluno/ano relativo 20 padrio minimo de qualidade serd
calculado pela Unifo ao final de cada ano, com validade para o ano,_subseqiente,
considerando variagdes regionais no custo dos insumos, modalidades ¢ niveiy(c‘ensino;

§ 2° A ajio supletiva e redistributiva da Unita ¢ dds Estados
obedecerh formula de dominio pablico que inclui a capacidade de atendiménto e ajmedida do
esforgo fiscal do respective Estado, do Distrito Federal ou do Muni&piu em favor da
manutengdo & do desenvolvimento do ensino.

icdo de responsabilidades ¢ d a colab catre as esf ¢ gaverno no
tocante A manutengo ¢ desenvolvimento do ensino. .. . \

. A situagio da educacdio brasileira l?nje aponty um u/lv complexo

no qual pode-sc perceber as seguintes disfungdes: .,

1) grandes diferencas no montante de recursos investidos em cada

aluno, gerando, como conseqiéncia, nio apenas o descumprimento do prineipio constitucional

da igualdade entre os cidadZos, mas do sérios prejuizos A qualidade do ensino, que se

expressam nos inaccitdveis indices de evasio e repeténcia, lamentavelmente esuveis hi
algumas décadas, neste Pais ;

2) grandes difcrengas no esforgo de investimento em educagdo, feito
por cada uma das diferentes esferas de governo gerando desresponsabilizacdo na gestio da
coisa publica;

3) i i icipais ou d
antes da uni i ¢ melhoria da qualidade do ensino

em niveis superi de
fund: 1

4) freqtiente duplicidade de agdes, gerando desperdicio de recursos
financeiros e humanos. |

Este quadro, bastante conhecido daqueles que tem familiaridade com
a realidade educacional dos ¢ Estados brasileiros, s6 poderd ser alterado mediante
uma clara d de formas de colaboragdo ¢ de agdes redistributi Esta definiglio deve,
f10 entanto, ater-se & formas minimas ou basicas que ndo impegam a liberdade e criatividade
das esferas de governo de definirem suas agJes educativas.

Além de s¢ atribuirem as responsabilidade de cada esfera de governo,
faz-se necessrio sejam criadas as condigdes para seu cumprimento, respeitados padrdcs
minimos de qualidade. Para tanto, estdo aqui previstos dois mecanismos muito apropriados:

) - primeiro, define-se um' custo/aluno minimo, de acordo com os
padrdes de qualidade visados. Tal definigho serA feita pelo Ministério da Educagdo

derando a idade urgente de melhoria da qualidade da educacio em todo o Pafs.
Ainda que respei as diversidad: i a adogio de um custo/aluno  minimo ¢ um
instrumento segurd’ para cumprir o disposto no Art. 205 da Constituicio F; relativo a
incipios de igualdade ¢ qualidade na ed i ‘
- sequndo, prrvt-szuiedisu-ibuiqloderecmsosf iro ¢ humanos
que estimule os Municipios a cumprirem as suas atribuigs jtucioni:

njis.
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So estes os objetivos ¢ a perspectiva que orientam ¥ne Projeto de
Lei: estabelecer mecanismos para que Unifio, Estados e Municipios, cumprindo s Constituigio
de eficidncia administrati lab entre si ¢, desta

4.

& respet critérios

forma, meth aqualidade e idade do sistema piihlico de ensino.
Pelo exposto, ap ap proposta aos Senk ¢ Sent
paresda C de Educagko e do C Iacional,

Saladas Sesstes,em / de O 5 de 1996

“LEGISLAGAO CITADA ANEXADA PELA
COCRDENAGAO DE ESTUDOS LEGISLATIVOS-CoD] *

CONSTITUIGEO

e s C.. O E
DostznmSomm

Art. 6% Sio direitos sociais 2 educacio, a saiids, o trabalho, o lazer, a seguran-

g.awidéndamd&l;mmﬁoimmgnidndeeiinﬂm’l.aw

amdmmpmndu.pafomd&l&n;ﬁnnﬁo.

Tiroro 1L - -
- Da OrGaNIZACAO DO EsTADOR

Art. 30, Compete aos Municipios:

[ legislar sobre assuntos de interesse local;

I - suplementar a legistagAo federal e a estadual no que couber;

I — instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoricdade de prestar contas ¢ publi-
car balancetes nos prazos fixados em lei;

IV —criar, organizar ¢ suprimir Distritos, observada a legislagio estadnal;

V—organimrepmar,dimamzntcousob;egixgcdcconmsﬁoou
permissio, os servigos piiblicos de interesse Tocal, incluido o de transporte
coletivo, que tem cariter essencial;

VI - manter, com & cooperagZo técnica ¢ financeira da UniZo e do Esta-
do, programas de educagio pré-escolar ¢ dc ensino fundamental;

VII — prestar, oomamopcm;aotécnimeﬁnanceiradaUniﬂocdn
Estado, servigos ds atendimento 3 satide da populagiio;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante plancjamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do
solo urbano;

IX ~ promover a protegio do patrimbnio histérico-cultural local, obser-
vada a legislagfo ¢ a agdo fiscalizadora federal ¢ estadual.

Da Epucagio, pa CuLtura E po DEsporto

Secdo I

D4 Epucacio
Art. 205. A educago, direito de todos ¢ dever do Estado e da familia, serd
promovida ¢ incentivada com a colaboragio da sociedade, visando ao ple-
no desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania
¢ sua qualificag3o para o trabatho.
Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:

1- ignaldade de condig3es para o acesso ¢ permanéncia na escola;

I - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar ¢ divulgar ¢ pensamento,
aarte ¢ 0 saber;

I - pluralismo de jdéias e de concepgdes pedagbgicas, ¢ coexisténcia
de instituicdes piblicas e. privadas de ensino;

IV ~ gratuidade do ensino priblico em estabelecimentos oficiais;

V ~ valorizagfio dos profissionais do ensino, garantido, na forma da lei,
plano de carreira para o magistério piiblico, com piso salarial profissional ¢
ingresso exclusivamente por concurso piiblico de provas ¢ titulos, assegurado
regime juridico {inico para todas as instimicdes mantidas pela Unido;

VI - gestiio democrdtica do ensino piiblico, na forma da lei;

VII - garantia de padriio de qualidade,

Art. 208, O dever do Estado com a educaglio serd efetivado mediante a garantia
de:

1- ensino fundamental, obrigatério ¢ gratuito, inclusive para os que a
ele nio tiveram acesso na idade prépria;

o progressiva extensfo da obrigatoriedade ¢ gratuidade ao ensino

11I — atendimento educacional especializado aos portadores de defici~
éncia, preferencialmente na rede regular de ensino;

IV —atendimento em creche e pré-escola ds criancas de zero a seis anos
de idade;

V —acesso aos niveis mais elevados do ensing, da pesquisa e da criagio
artistica, segundo a capacidade de cada um;

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condicles do edu-
cando;

VII - atendimento ao educando, no ensino fundamental, através de
programas suplementares de material diditico-escolar, transporte, alimenta-
cJo ¢ assisténcia 2 satde.

§ 12 O acesso a0 ensino obrigatdrio ¢ gratuito & direito piblico subjetivo.

§ 2® O niio-oferecimento do ensino obrigatério pelo poder piiblico, ou
sua oferta irregulay, imporia responsabilidade da autoridade competente.

§ 32 Compete ao poder piiblico recensear os educandas no ensino fun-

damental, fazer-thes a chamada ¢ zelar, junto aos pais ou responsdveis, pela
frequéncia 2 escola. -

Art, 211, A Unifo, os Estados, o Distrito Faderal e 0s Municipios organizario
em regime de colaboragfo seus sistemas de ensino.

§ 1° A Uniffo organizard e financiar o sistema federal de ensino ¢ o dos
Territorios, € prestara assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal ¢ aos Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de tnsino ¢
o atendimento prioritdrio & escolaridade cbrigatéria.

§ 2* Os Municipios atuario prioritariamente no ensino fandamenial e
pré-escolar.

Art. 214, A lei estabelecerd o plano nacional de educagfio, de durago pluria-
nual, visando 4 articulagfio ¢ a0 desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis ¢ 4 integracdo das agles do poder piiblico que conduzam &:

I~ erradicagfio do analfabetismo;

11 — universalizagfio do atendimento escolar;

I - methoria da qualidade do ensino;

IV — formagiio para o trabalho;

V - promogio humanistica, cientifica ¢ tecnol6gica do Pais,
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cuspiderra. mesa de pontas ¢ moteres, etcl. I

«
etc  ndo inchindo aqueles produtos de reposicio

maguina de

diaria. quinzenal ou mensal. consumidos nos ambulatarios ¢ gabinetes adontologicos,

Certos de que a em tela ibuira para elevar a qualidade dos

servios e ampliar os atendimentos medicos a uma amplo segmento socinl. - ainda que tal

devesse ser pr do Estado - merecer, dos nobre

pares, aporamento

Sala das Sessoes, /7 de A de 1998,

PROJETO DE LEI N° 4.552, DE 1998
{Do Sr. Yinio dos Santos)

DA nova redagéo ap § 192 do Art. 62 da Lei n2 8.020, de 12 de
abril de 1999, que "dispde sobre as relagfes entre as entidades
fechadas de previdéncia privada e suas patrocinadoras, no ambito
da Administragso Piblica Federal, e dd outras providéncias®.

{AS COMISSOES DE TRABALHO, DE ADMINISTRAGAC E SERVICO POBLICO;
DE SEGURIDADE SOCIAL E FAMILIA; E DE CONSTITUICAO E JUSTIGCA E DE
REDACKO (ART. 54) - ART. 24, II)

O CONGRESSO NACIONAL. decreta:

Art. 1°- O § 1° do artigo 6° da Lei n° 8.020. de 12 de abril de 1990,
passa a vigorar com 2 seguinte redagéio:

*“§ 1° - E facultada as patrocinadoras a cessdo de pessoal as entidades,
desde que ressarcidos os respectivos custos. com exclusdo daqueles decorrentes

da relagio de prega de d d dos ou dos pelas
pawocinadoras.”

JUSTIFICATIVA

A redagdo que ora propomes. basea-se inclusive em parecer assinado
pelo Dr. Danicl Rodrigues Alves. Coordenador-Geral de A Fil i
da Procuradonia Geral da Fazenda Nacional (Neta Técnica n° 001/96) € visa
COTTigr a anfinonua existente entre os dois textos, 0 § 1° do armpo 6° da Lei n®
8.020. de 12 de abril de 1990 e os § 1° ¢ 2° do artigo 6° do Decreto 606, de 20
de julho de 1992, ~

O Poder Executivo tambem mamifesta tdéntico interesse na correglio do
1exto da Ley, amaves do Projeto de Lei Complementar 17893, artigo 38, inc1so
XIN. ac fratar das Entidades Fechadas do Previdéncia Privada. cujas

inadoras periengam a adminj Zo direta e indireta.

Sala dgs Sessi5. em 27 de maio d¢'\99.
A

// —/ ;N
) 7///’A AR
P I o \ '

Deputado Véuiu dos Santos PT/SC—— "

LEGISLACAO CITADA ANEXADA PELA
COORDENACAO DPE ESTUDOS LEGISLATIVOS - CeD1

LEI N° 8.020, DE 12 DE ABRIL DE 1990

DISPOE SOBRE AS RELAGOES ENTRE AS
ENTIDADES FECHADAS DE
PREVIDENCIA PRIVADA E  SUAS
PATROCINADORAS, NO AMBITO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL.

Art. 6° - As pairecinadoras somente poderdo assumir as
contribuigdes previstas nos respectivos planos de custeio, sendo-lhes
vedada a assungio de quaisquer encargos destinados & operagdo e ao
funcionamento das entidades fechadas de previdéncia privada,
ressalvado o dispostono § 1° deste artigo.

§ 1° - E facultada s patrocinadoras a cessio de pessoal as
entidades, desde que ressarcidos os respectivos custos.

§ 2° - O descumprimento do disposto neste artigo implicara
responsabilidade civil. administrativa e penal dos infratores.

DECRETO N° 606, DE 20 DE JULHO DE 1992

REGULAMENTA A LEI NUMERO 8.020. DE
12 DE ABRIL DE 1990. QUE DISPOE
SOBRE AS RELACOES ENTRE AS
ENTIDADES FECHADAS DE
PREVIDENCIA PRIVADA E  SUAS
PATROCINADORAS, NO AMBITO DA
ADMINISTRAGCAO PUBLICA FEDERAL.

Art. 6° - As patrocinadoras poderfo assumir somente as
contribuigdes previstas nos respectivos planos de custeio, sendo-lhes
vedada a assungéo de quaisquer novos encargos destinados a operagio
ou ao funcionamento das entidades.

§ 1° - E facultada &s patrocinadoras a cessdo de pessoal ds
entidades. desde que ressarcidos. mensalmente. 0s respectivos custos.

§ 2° - Desta obrigatoriedade de ressarcimento serdo excluidos os
custos decorrentes da relacdo de emprego de diretores designados ou
nomeados pelas patrocinadoras.

PROJETO DE LEI N° 4.553, DE 1998
(Do Sr. Ivan Valente)

Modifica dispositivo da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1598,
que estabelece as diretrizes e bases da educacio nacional.

(AS COMISSOES DE EDUCACAO, CULTURA E DESPORTO; E DE CONSTITUIGKO
E JUSTICA E DE REDACAO (ART, 54) - ART. 24, II}

O CONGRESSQ NACIONAL decreta:

A, 1° 0 § 3° do artigo 87 da Lei n° 9.394. de 20 de dezembro de
1996. passa a vigorar com a sequinte redagio:

"Arm. 87

§ 3° Cabe aos Estados. ac Distrito Federal. aos Municipios e,
supletivamente. & Unisio (NR).
I
u
u y
w "

Art. 2% Esta lei entra em vigor na datg de sua publicacio

JUSTIFICACAO

As bilidades dos entes ted em matéria de
educagiio estdio definidas no art. 211 da Constituigio Federal. & qual Jevem se harmonizar

dispositives infraconstitucionais.

140
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A atual redacio sobrecarrega o Municipio.

A luz da Carta Magna. por exemplo. nio € definida a
responsabilidade pela oferta de educagio de jovens e adultos. Infere-se que esia

modalidade deva ser prop da de acordo com o nivel de ensino, Assim. se este for.

hipoteticamente. o nivel médio, caberia ao Estado fazé-la. O inciso II destoa assim da
Carta Magna.

A Constituigio prevé (art. 211, §§ 2° ¢ 3°) 2 atuagfio de Estados.
Distrito Federal ¢ Municipios no ensino fundamental. A compeiéncia ¢ concorrente, Nio
ha. no texto constirucional, uma responsabilizacdo maior do Municipio face ao Estado.
Este ¢ tio responsivel pelo ensino fundamental quanto aguele. E na mesma medida.
Assim. a obrigagAo prevista nos incisos I e IV deve ser de ambos. O mesmo raciocinio ¢
vilido para o disposio no inciso 11l € dificil imaginar a realizacio de programas de
capacitagiio de professores sem a participagio do Estado.

A Cor Federal bel
entre os sistemas de ensino (art, 211, § 4%). O coroldrio desta disposigio ¢ 2 negociagio
pela

o regime de colaboracio

) . . : hid
entre 05 entes federativos. A Lei menor néo pode d o sistemna cc

Lei Magna,

Observe-se ainda que. por uma fatha de redagdo. o texto atual
esquecen o Distrito Federal,

Assim sendo. contamos com o apoio dos colegas parlamentares
para a aprovagdo deste projeto de lei.

Sala das Sessdes. em”dem'j de 1998,

Deputado IVAN VALENTE

CONSTITUICAO
DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
1988

TITULO VIII
Da Ordem Social

CAPITULO I1I
Da Educagéo, da Cultura e do Desporto

SECAO I
Da Educagéo

Art. 211 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios organizario em regime de colaboraciio seus sistemas de
ensino.

§ 1° - A Unifio organizaré o sistema federal de ensino ¢ o dos
Territorios, financiard as instituigdes de ensino piblicas federais e
exercerd, em matéria educacional, funcdo redistributiva e supletiva,
de forma a garaniir equalizagdo de oportunidades educacionais e
padrio minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados. ao Distrito Federal e acs Municipios.

* ¥ 17 com reducio duda pela Enenda Constitucional n. i4. de 12 09 1996

§ 2° - Os Municipios awardo prioritariamente no ensino
fundamental e na educagfo infantil.

* § 2°com redagdo dudu pela Emenda Constutucional n. 14, de 12 09 1996 .

§ 3° - Os Estados ¢ o Distrito Federal atuardo pricritariamente no
ensino fundamental e médio.

* 8 3 aereseudo pela Fmendu Constiucional n. 14, de 1209 1996

§ 4° - Na organizagiio de seus sistemas de ensino. os Estados e os
Municipios definirfio formas de colaboragéo. de modo a assegurar a
universalizagdo do ensino obrigatério.

* & 4" acreseudo pela Fmenda Consurucional n. 14, de 12 09 1996

LEIN®9.394, DE 20 DE DEZEMBRO DE 1996

ESTABELECE AS DIRETRIZES E BASES
DA EDUCACAD NACIONAL.

TITULO IX
Das Disposigdes Transitorias

Art. 87 - E instituida a Década da Educago, a iniciar-se um ano a
partir da publica¢do desta Lei.

§ 1°- A Unigo. no prazo de um ano a partir da publicacio desta
Lei. encaminhard. ao Congresso Nacional, o Plano Nacional de
Educagiio, com diretrizes ¢ metas para os dez anos seguintes, em
sintonia com a Declaragio Mundial sobre Educagfio para Todos.

§ 2°- O Poder Publico deverd recensear os educandos no ensino
fundamental, com especial atengfio para os grupos de sete a quatorze e
de quinze a dezesseis anos de idade.

§ 3° - Cada Municipio e, supletivamente, o Estado e a Unido,
devera:

I - matricular todos os educandos a partir dos sete anos de idade
e, facultativamente, a partir dos seis anos, no ensino fundamental;

IT - prover cursos presenciais ou a distincia aos jovens e adultos
insuficientemente escolarizados;

M] - realizar programas de capacitacio para todos os professores
em exercicio. utilizando também. para isto. os recursos da educagio a
distancia:

IV - integrar todos os estabelecimentos de ensino fundamental do
seu territdrio ao sistema nacional de avaliagio do rendimento escolar.

§ 4°- Até o fim da Década da Educagfio somente serdo admitidos
professores habilitados em nivel superior ou formados por
treinamento em servico.
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ANEXO C - PL N¢©. 4283/2001, autoria: Deputado Paulo Lima, com relatérios da
CEC e CSSF.
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jurista lves Gandra Martins, aidéia de que os inalivos
“devam ser incluldos na verba obrigaténia para a adu-
cacao porgque eles ainda dependem de sislema adu-
cacional, apesarde ndo eslarsm mais na ativa. Elas ja
fizeram a sua pare”, afirmou o juriza. (Folha de
% Paulo, de §.2-01, pag. C-3).

Cortudo, oz prefeitos conhecem muito bem os
enormes problemas econdmico-financeiros gerados
nos seusmunicipios pela interpretagdoliteral da LDB,
ol seja, 4 ndo inclisdo dos Natives, no que tange &
remuneragio, nas despesas de manuten;io e desen-
valvimento do ensine de queirata o arligo 70, 1.

Assim, creio que é chegado o momento de re-
solver essa polémica, e, de modo clare, esclarscer
que os docentes e damais profissionais da educagdo,
inativos, 2stio incluidos, apenas no lacante & remu-
nergde ¢ descnveviments do enaing, previata no arl.
70 da LOB.

E, & esse o propdsito da inicialiva legiskativa em
epigrafe, da minha autoria, que ora submelo a Céma-
ra dos Deputados, & para a qual pego © aprego e o
apoio dos meus ilustres pares nesta Casa.

Sala das Sesstes, 14 da margo da 2001, — Alr-
ton Dipp, Deputads Federal.

LEI N 9,384, DE 20 DE DEZEMBRD DE 1996

Estabelece As Diretrizes E Bases Da
Educagio Nacional.

TITULG I
Dos Recursos Financelres

Art. 70, Considarar-se-80 como de manutangio
& desenvolvimento do ansing as despesas realizadas
corn vistag A congecugio dos objelivos basicos das
instituigdes educacionais de todos os niveis, compre-
endenda as que se destinain a.

| = remuneracio e aperfeicoamento do pessoal
docante o demais profissionais da educagio;

Il = aruisicio, manuerciio, condrugds e con-
servagiode inslalapies e equipamentas necessarios
ao ensing,

Il - uso e manulengio de bans ¢ servigos vin-
culados £0 ensino,

I = levantamenios estalisticos, estudos e pes-
quisas visando precipuamenle ao aprimoramentns da
qualidade e & expansiio do eising;

¥V —realizagdo de ativicades-mein necessarias
ao funcionamento dos sistemas de ensino;

VI = concessdg de bolsas de estuds a alunos de
ascolas piblicas e privadas;

VIl - amortizagBo & custeic de operages de
crédito destinadas a atender ao disposty nos incisos
deste arigo;

VI = aquisicds de material diddtco-escolar e
manulen;ic de programas de transporte escolar.

PROJETO CE LEI N® 4.283, DE 2001
(Da Sr. Paulo Lima)

Diepds cobro o atendimente a erian
¢as de zero a trés anos em regime de co-
laboragio entre a Unido, Estados o Muni-
cipios, e dé outras providéncias.

{As Comissoes de Educagao, Gullura
e Desporto; da Saguridade Social @ Familia;
de Finangas e Tribulacdo {ar, 54); & da

Constituicds e Justica e de Redagdo (ar,
5¢)—arl. 2411

O Congrasso Nacional decreta

Ari. 1% A Unido, os Estados, 03 Municipios 2 o
Distrito Federal, em regime de colaboragio, promoe-
rdo o atendimenio a criangas de zero a trés anos da
idada, com a finalidade de promover o seu desenval-
virments irtegral,

Paragrafo dnice. Os Centros Pablicas de Educa-
¢80 Infantd, instituldos nos termos desta lei, contardo
com estruura profissional mullidisciplirar, incluindo
recreagdos assistéreia pedagdgica, psicoldgica, ma-
dica & nulicional,

Art. 2%, 0 funclonamento dos Cenlros anvolve a
eolaboragio dag esferas de goveno o da sociedade.

§1° As esferas de govero, em comum acomdo,
definirdo os termos de colaboragiio paraa construcio
dos prédics para indalacio dos Centros,

§2* Compete & Unigo o freinamenio dos profis-
glonais emnvolvidos ra implementacdo das atividades
dos Centros.

§ 3% Compeote acs muniapios a imalemantacho
& manulergds dos Gentros,

& 4° Os pais padicipam da manulencds dos
Cantros mediante contribuicio mensal de acosdo
com sed nivel de renda, a padir de critérios estabele-
cidos pelo Poder Leqislative Municipal.

&5 Os recursos para implementacdio dos Can-
Iras Piblicos de Educacio Infentil, instituidos nos ler-
mos desta lel, seric previslos anualmenle nos oiga-
mantos das esferas da Governe anvolvidas,
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Art. 3° Esta lei entra em vigor no ano subse-
gliente ao de sua aprovagéo.

Justificagao

Recentes pesquisas sobre o cérebro humano
indicam que a violéncia pode ter origem nos trés pri-
meiros anos de vida de uma crianca. Maus tratos,
abandono, alimentac@o inadequada nesta fase po-
dem alterar o pracesso de consolidagdo das estrutu-
ras cerebrais e formar adultos com maior tendéncia a
agressividade e outras formas de comportamento an-
ti-social. -

Portanto, cuidar dos bebés e oferecer-lhes esti-
mulos e bons cuidados em sua primeira infancia é a
melhor maneira de prevenir a violéncia, a marginali-
zagao, o baixo rendimento escolar e outras dificulda-
des ao longo de suas vidas.

Estudos indicam que os investimentos na crian-
ca sao mais eficientes e garantem retorno maiores a
sociedade do que qualquer outro investimento publico
ou privado.

Assim, as politicas publicas devem voltar-se
para a universalizacio do acesso aos servigos de de-
senvolvimento infantil, notadamente no periodo de
zero a trés anos de idade, a fim de promover o cresci-
mento da crianga em todos os sentidos e, conseqiien-
temente, diminuir efetivamente a violéncia que hoje
se alastra em todas as esferas sociais.

A contribuicao financeira e téchica das diversas
esferas de governo e das familias que tenham condi-
¢Oes paratal é uma forma de viabilizar a implementa-
céo desta medida urgente e indispensavel para uma
melhor preparagéo do futuro do Pais.

Pelas razbes expostas, esperamos contar com
0 apoio dos senhores e senhoras deputados desta
Casa para a aprovagao deste projeto de lei.

Sala das Sessdes, 14 de margo de 2001. — De-
putado Paulo Lima.

PROJETO DE LEI n° 4.284, DE 2001
(Do Sr. Paulo Lima)

Acrescenta inciso ao artigo 295 do
Decreto-Lei 3.689, de 3 de outubro de
1941 - Cédigo de Processo Penal -
estendendo o beneficio da prisao espe-
cial a réus primarios.

. (Apense-se ao Projeto de Lei n° 3.779,
de 1993).
O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° O art. 295 do Decreto-Lei n° 3.689, de 3
de outubro de 1941 — Cédigo de Processo Penal, pas-
sa a vigorar acrescido do seguinte inciso XII:

“Ar. 295 L e
Xll — os réus primarios."

Art. 2° Esta lei entra em vigor na data de sua pu-
blicagao.

Justificagao

A igualdade de todos perante a lei é principio
béasico de nossa Carta Politica, esposado em todas
as nossas ConstituicGes anteriores.

Ora, toda vez que a lei traga vicio de natureza
conslitucional, pode e deve ser argilida perante o tri-
bunal competente.

Mas ha principios, que se enraizaram em
nosso  direito, estabelecem  privilégios ou
prerrogativas que favorecem, absurdamente,
determinadas categorias de brasileiros mais iguais
do que outros, em detrimento do restante do povo.

Dentre esses ptrincipios, reponta aquele que
trata da prisdo especial para certos privilegiados da
sociedade brasileira, principalmente por serem eles
os feitores ou mandantes das normas positivas de
nosso direito.

Como a maior parte, ou quase totalidade, da
populacado brasileira ndo se enquadra nos ditames
do artigo 295 do Cddigo de Processo Penal, que
frata da prisdo especial, eis que a norma ali
proclamada e aceita estd eivada de
inconstitucionalidade, atentando contra o principio
da isonomia, exarado no frontispicio de nossa
Constituigao.

Se ha que se continuar com esse privilégio,
que ele se estenda a todos os brasileiros que,
envolvidos em algum delito, ndo sdo criminosos
contumazes, merecendo um tratamento especial por
parte do Estado, que trata tal mal seus suditos.

Isto evitaria o convivio e a promiscuidade
desses réus primarios, que ainda n&o foram
condenados em definitivo e que podem até mesmo
ser inocentes, com presos condenados e de alta
periculosidade.

Cremos que a medida é de suprema justica e,
temos a certeza, contamos com o apoio dos ilustres
pares para a sua aprovagao.

Sala das Sessoes, 14 de margo de 2001. — De-
putado Paulo Lima.
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COMISSAO DE EDUCAGAO, CULTURA E DESPORTO

PROJETO DE LEI N2 4.283, DE 2001

DispGe sobre o atendimento a criangas de zero
a trés anos em regime de colaboragéo entre a
Unido, Estados e Municipios e da outras
providéncias.

Autor: Deputado PAULO LIMA
Relator: Deputado GASTAO VIEIRA

| - RELATORIO

O projeto de lei em andlise, de autoria do nobre Deputado
Paulo Lima visa dispor sobre o atendimento de criancas de zero a trés anos, em

regime de colaboracgao entre a Unido, Estados e Municipios.

A tramitagdo da-se nos termos do art. 24 do Regimento

Interno, sendo conclusiva a apreciacao por parte desta Comissao.

Esgotados os procedimentos e prazos regimentais, ndo
foram recebidas emendas do Projeto.

E o relatério.
Il - VOTO DO RELATOR

A Constituicao Federal prevé, como dever do Estado, o
atendimento das criangas de zero a seis anos de idade em creches e pré-escolas

(art. 208). Disp6e ainda que o ensino publico em estabelecimentos oficiais é
gratuito (art. 206, V).
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A proposta em exame cria uma nova instituicéo,
denominada “Centro Publico de Educacéo Infantil”, que devera contar com
“estrutura profissional multidisciplinar, incluindo recreacao, assisténcia
pedagdgica, psicoldgica, médica e profissional”. Ora, estes elementos ja compdem
o leque de acgdes que é esperado de uma boa creche ou pré-escola, nos termos
do art. 29 da LDB.

A novidade do projeto é a participacao dos pais na
manutencgao do centro, mediante contribuicdo mensal de acordo com seu nivel de
renda — 0 que nos parece, choca-se com o principio da gratuidade.

Os temas que constituem objeto do projeto ja sdo tratados,
com vantagem, pela legislacao educacional em vigor (arts. 42, IV, 82, arts. 29 e 30
e 87, § 39 1ll, da LDB).

Diante do exposto, voto contrariamente ao Projeto de Lei n®
4.283, de 2001.

Sala da Comisséo, em de de 2002.

Deputado GASTAO VIEIRA
Relator
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COMISSAO DE SEGURIDADE SOCIAL E FAMILIA

PROJETO DE LEI N.24.283, DE 2001

Dispde sobre o atendimento a criancas de zero a
trés anos em regime de colaboragao entre a
Uniao, Estados e Municipios e da outras
providéncias.

Autor: Deputado PAULO LIMA
Relator: Deputado BABA

| - RELATORIO

O presente projeto de lei, de autoria do ilustre deputado Paulo Lima, cria os
Centros Publicos de Educacéo Infantil, para promover o atendimento a criancas de
zero a trés anos de idade em regime de colaboracao entre Unido, Estados, Distrito
Federal, Municipios e sociedade.

Prevé a existéncia de estrutura profissional multidisciplinar para o
desenvolvimento integral, incluindo recreacdo e assisténcia pedagdgica,
psicolégica, médica e nutricional.

Fixa como competéncia da Unido o treinamento dos profissionais envolvidos e
dispde que cabera aos municipios a implementacao e a manutencao dos centros.

Para o custeio, institui contribuicdo mensal municipal aos pais das criangas
atendidas, de acordo com o seu nivel de renda.

Nao foram apresentadas emendas no prazo regimental.

E o relatério.

Il - VOTO DO RELATOR
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O Projeto de Lei n.?24.283, de 2001, cria os Centros Publicos de Educagéao Infantil
para oferecer ‘"estrutura profissional multidisciplinar, incluindo recreacdo e
assisténcia pedagogica, psicolégica, médica e nutricional” as criancas de zero a
trés anos.

Conforme bem ressaltado pelo parecer da Comissdo de Educacao, Cultura e
Desporto, esse atendimento ja constitui aquilo que atualmente se espera de uma
boa creche ou pré-escola (art. 29 da LDB).

No ambito da Comissao de Seguridade Social e Familia, acrescenta-se que a
Constituicao Federal, em seu art. 198, coloca as agdes e servigos publicos de
saude como um sistema unico, de atendimento integral e financiado pelos
recursos do orcamento da seguridade social, entre outras fontes, devendo
observar os termos do art. 195, que trata do custeio.

Nos programas de assisténcia integral & saude da crianca e do adolescente, deve
haver ‘“aplicacdo de percentual dos recursos publicos destinados a saude na
assisténcia materno-infantil” (CF, art. 227, § 1°, |).

Por sua vez, o Estatuto da Criangca e do Adolescente ja assegura & crianga o
“direito a protegcdo a vida e a saude, mediante a efetivacdo de politicas sociais
publicas que permitam o nascimento e o desenvolvimento sadio e harmonioso, em
condigbes dignas de existéncia” (ECA, art. 7°), tendo assegurado o atendimento
médico, através do Sistema Unico de Saude, de acesso universal e igualitério,
inclusive com a permanéncia, em tempo integral, de um dos pais ou do
responsavel, em caso de internacao (ECA, arts. 11 e 12).

Por conseguinte, em relagdo ao conteudo da proposi¢cao, parece-nos haver uma
sobreposicao de objetivos e finalidades, quando o comparamos as disposicoes
constitucionais e legais vigentes, ou seja, os assim chamados Centros Publicos de
Educacado Infantil destinam-se a cumprir as mesmas fun¢cées que devem ser
exercidas por creches, pré-escolas e pelo atendimento infantil do SUS.

Pelo exposto, votamos pela rejeicdo do Ptojeto de Lei n.? 4.283, de 2001.

Sala das Comissoes, em de de 2004.

BABA
DEPUTADO RELATOR
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ANEXO D - PL N9 237/2001, autoria: Senador Ricardo Santos

7RG (rmsmnfam T

THARIG I SEHATH FEDERAL

Novembo da 2001

nima de setenta & cinto por cenfo do 1otal
de horas lelivas parna aprovacso,

Wl — cabe a cada insliiucio de ensno
expedir hisibncos escolares, declarsgbes de
condusio de séne e dipfomas ou cerffics
dos de conclusfo de CUrsos, Com 85 e5peci-
ficagbes cabiveis.

Ar. 12, Os estsbeledmenios de ensino, respei-
iadas a5 normas comuns e a5 do sau sislema da ensi-
no, terdo a incumbénda da;

1 = elaborar & exssular Sua propasia D&d&}biﬂ'—
|

Ar, 14, Os sslemas de ensino definirdo &3 nor-
ma&sda geslfo demoonrSlics do engno pl bioo ne edu-
cat30 bislca, de acondo oom &3 suss pecdiand sdeg
& confonme o segulnkes prind phos;

| — paricipac&o dos profissonais da educagSo
na elaborasSo do projedo pedagbgico da escola;

Il — paridpagio das comunidsdes escolar e lo-
ca&l em conselhos escolares ou egquivalenias.

Ar. 15, Og sislernas do ensing assegurardo 25
unidzsdesascolares phblicasde educaesso basca gue
o5 infegram progressivos graus de aulonomia ped &
gogicae administraiva e de gesiSo inanceira, obser-
wadss 85 normas gersss de direido financeino plblco.

A Comis.séo de Educapso, em dogsSo
tenmminabva

PROJETO DE LEI DO SENADD
N° Z37, DE 2001

Dieple sobre o regime de colabora-
¢3o entre a Unllo, o3 Estados, o Distdto
Federal @ o5 seus Municiplos na organi-
zagho dos seus sistemas de ensino.

O Congresso hacions decrets;

CAPTULD |
Da finalidade

An. 17 Esta Led reguda o regime de aalabara@o
entre a Unifo, oz Estados, o Diatno Federal 2og Mu-
nicipios na organzecho dog respadivos gigiemas de
anaino, com o im da obler o plano cumprimento dog
seus deveres consfiudonsis e legais para com a edu-

cEsE0.

CARITULDI
Do reginne de colaborag Ao

Arl, 2% Mos termaos do regime de colaborasso,
previsio neota Let, 8 LIn&o, os Estados, o Distit Fe-
deral @ os Municipios slusrfo de mansita enfrossds @
harmdnica, vsanda pamondial ments a0 alendmenio
dlas necessidades ed uiERcionas dos alunds & a0 me-
Thear funcionamend dos esabelecimenios de ensing,

Arl 27 $regime de colaborasSo senders So0s
SEegUnies princpios:

| — amplizgio do acesso &0 ensing & methona
da sua gualidade, democraizacio e efidénas;

Il — cimizagio na aplicasSo dos recursos @ n&o
concoméncia de melos para sender a fins idéniicos
o eguivalenies;

Il = rediatibucSo eqiitatva dos recuraos pbli-
ong, da modo 8 conmalr s dspandede s educacionsy
antre 03 Egtados, o Disinlo Federal & o3 Municipios,
bem como no Amblio da ceda ente fedaratvo;

I = supledividiede ¢ redimibuividade da a=,
el 5 refene &5 Compeidnaas constiucionas &
lespans

8} da Unido em relasdo 205 Estados, a0 Distilo
Federal @ aos Municijpios;

b} dos Edados em redado Hos nes pedivgg Mo
i pics.

W — enfrosamenio e complemeni=gdo da recur-
505 para presisg o associads de servigos, guandofor
O CESO;

V- transferénda de recursos com base em Cn-
#nos claros e homogéneos, expressos em fdrmualas
plbiicas;

Wil — progressividsde da transferéncia de encar-
005 @ compeléndas:

Wil = desceniralizacio e regonaliz&cdo das po-
Ifheas educedonss;

¥ = gesifo democridich do entnd pibico,

¥ — assisténcia ¥onica mitea enfre a UniSo, os
Eslzdos, o Distiiio Federal @ os Municipios, assm
coma desies enfre 5i, com o intercambio & o enngue-
amenio de expanéncias educsdon s,

Al 47 Mo caen da ransferénas progressihey de
encangos & servicos do Eglado para o3 Municpios,
conforme &9 suas competdnaas onatiucionss e le-
gaa, serh obedenda | segunea ordem da priondsss;

| = educacho infandil;

Il = st ow Gelos iniaais 3o ensing fundam£n-
i, incusive da educco de pvens @ adullos;

Il — sénies ow cidos finss do ensing fundamen-
i=l, indusive da educacio de pyens @ adulios.
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& 1% 5era ohearvada a transwersdidade da edu-
eocha espocial @ da eduascds da javens o adultas,

§ 2% A oferta da aducagho aspacialinidiar-e2-3
preferncialmente na ed ucagio infantll, sendo & intes
Qracag <o educandos a0 ensing comum realizada,
quando cabivel, com base em plangamento conjunto
4o Estdo e dos Municipios.,

§ 3 0 ensing méadiopoderd ser gferacido direts-
memte pela Estado oupar consdrnsio com os Munici pi-
o=, preEentaments com ofers nuceada,

Art, B° O mordanamania das redes esoglares
plblicas considerard 8 sud ocupacho racional, faci
tando a delimitazdo de instalagies fisicas priprias
para a educazfo infantl, as sdfes ou ciclas iniciaisda
ensing fundamantal @ a eduzacds espacial

Arl. &° Serda celebrados consdrcias piblicos a
canwinas de caoperaciaantea Unida, as Estadas,
a Distria Fadarala os Municipios, @ entie astes, parma
a gestdn asenainda de sanvinas 2 da actahalagiman
105 de ensing 2 8 ransferencia fotal gu parcid de en-
CArgOs 2 seninas, quandoassim g recomendarem g
principos estbelecidos pado art. 3%

Art, ™ Para a cragio de Sistema Municipal de
Ensing, a5 Munizi pias deveras;

| =emar o revitalizar Srgda muncipal da admi-
mistacia da educacdo, estuurade para o awnd-
o das funcdas de planajar, aaaiclen af, dxeciiar,
acompanhar, camralar @ awaliar A5 agdes aducacio-
nais da Munigigia 2, quanda for 9 Gasa, dasens agas
e senvigas transfrdas pelo Estada;

I| = dispar de capacidada dcnica @ financaira
para o plenaaxecicn da suas atibugbes cons tituc-
anais e kgais,

Il = instituir & manter consalho municipal da
exducagio, com representagio de segmentoes organi-
Zados da sociedade ciwil, inclusive de pas, alunos,
professores & ssnvidores dos estabslecimentas de
ansing;

IV — crar por k2l g sistema de ensing e efstuar a
respactiva comunicagio ag drgas compatnt do sis-
tema esbdual de ensing;

Wi = implartar ou panicipar de sistemdtaa da
avahagdo da qualdade do ensina,

Pardgrafo Gnico. Efacultada s formachio de con-
gedho regicnal de educssio, reunindo dois ou mais
Municipios canliguos que estabosiagam relagdes da
ocolahoracia antae i, para atendar aa disposta no in-
ciza |l daste artgo.

Art. 8% O Eztda @ as Municipios deverda pro-
gresehamen s

| = estabelecear & manter sistema integrado da
matrieula nas assalas pdblieas, paseibildands, som-
pra qua possivel ransferéncia de alunos para oasta-
besacimentamais prdsima daseu damicilio ou sagun-
do a sua opgio ou do seu respansival;

[l — estabelecer rede integrada de escolas plbi-
CES,Com acanvergéncia progressiva das caracterist-
cas bdsicas da sua arganizacio e funclonamento,
fesfuadadas as dirmdas o a8 fmaponsabid adas da
cada esfara de govemao;

[l =obedecar a padri=s minimoes de qualdada
doensing, bassados no CAlulo de custs minima par
aluna, capaz da assegurar ansing da qualidade;

IV — estabelecer @ mantar sistema de acompa-
nhameanta d a freqiléncia escolar e de retama das alu-
nas evadidos a0s estabelecimentos de ensing;

W = maticular o2 educandas a partir Jos sais
amas d2 kade, abedacidas as condighes lagais am
cada sistema de ensing,

W] = planejar a construcio e wilizagio da reda
fizica , identificanda a stuagio da capacidacda instala-
da a a demanda futura da axpansdo a de manuiin-
GAa, Enda e vista indicadaras demagraficoes, educa-
cianais 2 outras que forem perinentes;

VIl = sdmitr pessoal exclusivaments por con-
cursa pablico de provas e titulos, valido para os esta-
befecimentos de ensing esBduai & municipais, me-
diants comvénio, chedecend o

a)aas masmos criténos de plansamento da exs
pansda @ reposicia do passoal ;

b) &3 mecessdades indicada s pelo siskema de
avaliagia do rendiments escolar,

§ 1% A partir da vigencia desta kei a canstrugia
au ampli agaa de qualquer estabela cimanta da ansing
aendera obrgatonaments acs cienos referidos o
imcise W

§2°0 praks mdxdma da ustamants 2o depas-
tono inciso V1| serade dois anos, a contarda publica-
g desta 1=,

§ 3° Qs cménos da qualificagdo das gestaas
ascolares assaciardo concursa de povas a titlos a
apreciacio das seus projelas pelas respectivas oo-
munidades escolames, reuninda professores, damais
funcionanas, pais ou respansaveis par alunas & aku-
nos maigres da quabze anas dekdade,

CAPITULO 1
Da colaboragdo tecnica

At 9 A colshoracho Eionica ene a2 Undo, o
Eztadas, o Distriy Federal @ os Municipos wrd coma
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objetivo O intercimbio & o enfquecments de conheg-
MRS o apaninaias o abranae rd a8 auintas dmoas!
| —planejamenta educa conal,
|| — eztotisticas educaciongia;
= gastio educacional @ asaalar,
I — gestio argamentania e financains;
W =aruitetura escolar,
W —guricukas e programas;
Wil = metodologias de ensindg
Wil = avaliagda eduzacanal;
|X —capacitacho de passoal
X = constituigio e gestio de fundos de
previddncia social para o magisténo;
Xl = cutrtas dmas que s fireram ne-
cescarias,

Art. 10, Mo cumpriments Jo disposto no artigo
anterior, terdo prioidade:;

| =a adequacia da kegislacia de pes-
saal da drea da educacio;

Il — a arganizagda 2 a funcionameanta
de conselho municipal ou regional de edu-
CAR0.

Art 11, Sed estahdlecdo programa nagional da
avaliagio do desem penha exomar, conjuganda, sem-
pre- que possivel, avaliagio intema e extema, com am-
pla dizseminaco & debate dos seus resulodos,

A 12, Serd criado sislma integrada da anfor-
magdes sobre 8 educagdo profissional, integrands
agéncias govemamentais @ organizagies privadas,

CAPITULO v
Da colaboragdo financeira

Art. 13, Astransferéncias de recursos de pesso-
al, mateniais e financeirns cbhedecerdo acs padries
mimimas de qualidade do ensing, baseadasna cuslo
par aluna.

Paragrafg inizo, Os valores do custo por alung
sarpa diferenciadas de acorda com o5 saguintes com-
panantes:

| =gcreche;

Il — pré&-escdla;

[l = s€nes ou Giclos iniciais do ensing
fundamental;

Y = séries ou ciclos finais do ansing
fundamental;

YW - classes & esoolas de educagin e
pecial;

Wl = astabalecmentos de ansging mural,

Aut, 14, A Uniag, g5 Estados, o Distrita Fedarala
a5 Munizipios g2 ressarcirdo antre i na <280 e utili-
zaghy simultanea e de complemeantagio de moursas
para O ExXercicio dos encanos & sarvicnsda sUa regs
pectiva compencia, calkculando-s=;

| — o5 oustos de peseoal, pelo valar da
remuUnNeracio e encargos,

Il = = custos de material pemanente,
pedo valor de mercado;

Il = 08 cusios de senicos, peio valor
efetivame nte adotado.

5 1% Poderfio ser utilizadas oltros of-
ténas de ressarcimento quando as particula-
ridades aceim o aconselhamm, inclusie a
Indca de desarmabimanta humana.

§ 2% 0 researcimenty referida na caput
sara sfetuado preferentemente par maia da
parmuta de necursgs, evitando-se, tamg
quanio passived, a ransferdncia de verbas.

§ 3% 0 gestor e estahalacimant da
ansing prefermntementa se@ namaada ou
designado pela eskera de Qovemo que arcar
com a maixr pare da despesa do mesmao,
nos Bmosdos onténos estabelecidos pelos
incisas |, e lll docaput.

At 16, O transpore esomlar sed arganizada,
sagunchy o5 principias do arh 3, de mads que a
Esteda e o5 seus Municipios ofregam entre si @n-
trapartida refarents ao custo das aunos da sua rede,

Paragrafounica, Os Estadas, o Distrito Fedarale
as Muricipias wlilizarda formas alternativas d2 mealha-
nadaqualid ade e eficiéncia das unidades escalares,
de mada a minimizar a utiizagaa da transparts, em
especital na educagho infantl e nas sénes e ciclosini-
ciais do ensing fundameantal.

Aut, 16. O Estdo creditard setenta por cento da
quata estadual do saldrio-educacio diretamente em
carta aspadifica da digda muncpal de aducacias, na
proparcha da matricula municipal no ansing funda-
mentl, distinguinda-sa o ndmenn de alunos:

| — das sérizs ou ciclkas iniciais;

Il —das s&res au cigkas finais;

Il — das <lassas ¢ esedas &8 edusa-
GE0 especial,

VI — dos sstabslkecimanias de ensing
rural,

§ 1% Q valor & que 38 refere o caput
sord akangada gradwalmenta, N praza da
CANGD an s,
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3 & Qvalor ndo distribuido conforme o
critério fixado pelo caput sera alocado com
as chigtvas de;

a) atnder as necessidades da reds
escdlar estadual da ensing fundamental, an-
quants exisir,

3} compensar as desiguaklades in-
la-eslaluas,

&) inzantvar o8 Munici@os gue mas
%2 omponharom na aumprmanta das oa
géncias da regime de calabaragaa,

4 3% 0 Petadn repazeard ans Monieips-
0% 05 Mecursos a que serefere o caput até o
quinty dia 0l apds o seu recebiments da
Linida,

CAPITULD W
Da Polttica o gestéoeducacional

Aat, 17, A stuagia ca Unda, dea Catadas, da
Distrito Federal e dos Municipios obadacard ag Plana
Macional de Bducacia, que sadasdabrard em plaras
das Unidades Federativas e das Munigipias,

At 18, O plaras estbduals emuniapais de edu-
cacha, abvangesdo, de manaira integrada, as nooessi-
dades ¢ a abazdo do regpective Estzdo e dos sous
NunSipas, INSUINdg as drersas redes escolares,

4 1% Os plnas previshs palo caput
saraq elabaradas com ampla paricipacds
dos educadores eda sodiedade civi,

§ 2¥ Cacda Estada @ Municipio padera
detalhar o seu plang em plangiamentos da
LRI,

A, 19, Oz pbnos pluriaruais de imestinmen-
tos, as leis de diretizes orcamentanss e as keis o
gamantinas anuais atencerdo ao disposto nos pla-
ms naskonal, es\cuals € municipals da eduzacad,
e mody 8 alanga progressiva e continuadamente
o objelivoe ametaz por eles feados pora odecénio
da sua vigéndia,

Art. 20, Os Amans regionais das Sanmatarias
Estduwis de Educagda, quanda existirem, atuarda
ok farma descantralizada e regionalizala, exproaenda,
ne ambto da sua jursdigho, asaghes de coondena-
oo, planejaments, onentagio nomativa, mobiliza-
e wuckl, anliculacao o nlog aao imsliluconal, g
quadra 4o regime e colabaragha, acamparhands @
aealiands ag agdes educosionaie do Eglaca o cos
Kunicipias,

Adt 2 A politiea evlieacienal fortbacesd 5 a1
tonamiz pedzgdgica, administrativa € finarceira da

unidade esoolar obsenvadas as peculiandadesregios
nas e boas,

Art. 22, Apditica educacional sstardintegrada as
estratégias de desenvoliviments e oe inclusbo social,

§ 1% Serdo eslabaleckdos mecanismaos
para aintegracda dos recursss plblicos deste
nadas & palitcas soaais, bam cama dagua-
les dlacadas A educagho supenor e 8 pasqui
58, d2 moda aplanafr, executar, acompanhar
= gydlion godes o nlas, e obelisnca aos
principios estEuidos pedo at. 37

£ 2 O entrosameonts do recursas an
vehverd, sempre querecanandaqel, a parnce-
ria com instuictas privadas e a paticipa-
pio da saciedada civil, sam demissio das
funpbesobrigatdrias do Poder Pablico.

CAPITULO VI

Do Pessoal

At 23, Serdo cedidos peda Eztado aos Municl-
pios, o pai exlas oo Estado, sem daus para a angam,
a% sanvidanes esldves, acupantes de cangos da prawvi-
mart eketivg, kiados nas escolas sedizdas em sau
termdnia que sejam abjeta de acarda de colaboragia
mitia celsbrada para fins de assungia das respact-
Vas competancias,

§ "® Os uincionanas de que tratz o ca-
put terfo plenaments assegquralos o3 ven-
cimentos e ventagens do respectivo canga,
na canfamidsda dz egislacia astadual ou
mlncpal.

§ O somvickn vedido peby Eslwlo 50
podera r outra kagho com anuéncia do
cedents.

g ¥ Oz cargas de provimenta efetiva
cLias gcupantas sejam colacades a dispaosi-
cEo de outra esfera de governa, nos Brmos
deste artigo, ornarse-50 automaticaments
exhintos qUanca vagansm.

5 4% Sampre que possheal, serd reali-
zeda & pamuta de pessoal, consideranda
as venamantas e carga hordia samanal
inarantas a cada cargo,

Ar, 24, Serdg pomovidos, com a solabaragaa
antre a8 Unso, 0% Eslados, o LEtnis Federal & oS
Muricipios & em parena com as instituigles de
cdusagiio suponor pregramas parm o forrmogbo ini-
al e contiruada do magisténio, Bndo e vista o5 re-
ziiftaden da sieama de avaliacha da casemnpanho
escalar,
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Faragrafo Onigo, O programas a que
52 referg g caput, par meil de canssings,
faruns e argaos similares;

| =analzardo e discutirdo o dimensio-
namento quant btvo das necessidades de
formacio parm o magisténa;

[l = diwcuticdo @ adotardo ot paramae-
s qualiatvas da masma farmagaa,

Il — analisards & discutirdo o resulta-
das relatives aa acampanhameanta 2 avalis-
caodas agies axecutadas,

CAPITULO VI
Do Patrimdnio

Art, 25 Os imdveis de propriedade do Estado
que =ejam objeto de acordo de colaboracio mltua
par&le celebrads com Municipias pars fins de assun-
Ca0 das respeclivas compaténoias sarEo

| = aienadas por meio de doagia com
ancarga quands ot Muncipios esidancia-
ram prant capacidade de assumirem phe-
namente as suas atibuicies;

[l = cedidas aos Munizipios sab o regi-
me de oeasao de uso quandd estes assumis
rem gradualment as suas responsabilida-
des, ficanda a seu cargo todas as despesas
de manutensio e consarnvaiia.

Pardgrafo dnica, Os acordos de cals-
boragho mitua, sempra qua possieel, vals-
@9 pa| que, respaitadas as ks municipais
pertinentes, =2 observam os mesmos critéin-
o8 deste antigo quando s tratar da transfe-
éncia de imdveis dos Municipios paa o
Eotada,

Art, 26, Os bans mawsis que s=jam ahjeto da
acordo de colshoragBo mitua celebrado entre o
Eztado & Municipio para fins de assungiEo das suas
respectivas competéncias serdo Wtilizados sob o re-
gimea de parmissha de usa.

Art, 27, Se o5 bens mivais e imbweis cadidos
néo receberem a destinagho prevista peko aoordo de
oolahoracio mitua, ou no caso de desfazimentos des-
te, osmesmas retornard o imed iataments ao pathimds
rio da cedanta, ficanda esta awanzada & pronta imis-
253 da pozsa.

Paragrafa dnico. Mo caso de desfaziments do
acarda da eolaboracfo mltua, os bans a que se refe-
re o caput serfo devolvidos nas mesmas condiches
em gue foram cedidos ou soba foma de bens ases-
rmelhad oz, namesma quantdade & cam amicas ca-
rackristicas,

CAPITULO VI
Das Disposicbes Finais

Art, 28, Esta ls antra am vigor na data da sus
puilicacaa,

Justificagio

O present projeto de lei & uma chamada 4 dis-
cussia damocratica 9 regime da oolabora cia inter-
gomaimamental de aanizoacda dos seimas da ansi-
na. Seuespinto ndo é o das v rdades dafinitivas, nem
da crenga de que g regraments juridi co rescive: por si
54 95 comple xas prablama s educacionais brasikeinas,
Seu chijetivo o de regulamentar & esclarmce dispa-
sl eonstlusana inavadar (CF, at. 211, eaput)
para qua tanha aplicagdes praticas a afetivas.

A Leide Diretnzes & Basesda Bducagho Nacio=
nal (LD'B), com & sua concepgao d2 i geral, confor-
me a competéncia legislativa da Unido, ousou, pela
primesra wer, dafine nda ob a composicia dos sista-
mag da anting, mas também a8 meumbansas da
cada nival da governo e, pela sua impartancia, dos
estbgiscimentos de ensing e das doceni s, Mo en-
tanta, embora prevaia o regime de colaboagia, nao
chegou a particulanz&-la, Portantg, quase cingo anas
apds serbancada a LDB, contandocom amplo aceno
de expenéncias, & urgente discutir e regulamentar
esse dispositive da Ll Maior, que 56 € expresso cla-
ramante na campa da educacha, o que represanta
significatva singulandada.

Oz noves desafios da eduzagso brasileira, s0-
bretudo da qualidade e democratizacho, exigem uma
aco integrada dos govem os & da sackedade civil &m
fevar da educagdn. E 0 que preconizam , inglusive 05
COMPramissas inler nackanais assumdaos paky Brasil
am Jamten & Dacar, com o8 codrentas reflesas na
LGB & no Plana Masianal da Edusacho. Aeducacha é
tarefa da tados, emvalvanda a caletividade, parém da
mada qus 95 Jassnas s atapskm, anks aumsan-
temn a sin=rgia das suas agles,

Par izsa mesma, o pesante proajo estadui prin-
cipos gerais do regime de colabaragho, bam coma
normas anentd oas para atranshmmacdo e o com-
parfilh amanto da engamos @ canioos, damada ama-
Ihar sarvir 20 cidadag, Porissamesma, aplica ¢ objet-
va dar consaqiéncias ags padries minimos de quali-
dade de ensing, previstos em termos gerais pela
Consfituigho Federal (art. 206, V1) & pela LD (ars.
4% [, T4 £ 78), Assegurar 8 todos uma escolandade
digna deste nome ¢ 0 ekg em tomo do qual 32 esta-
bedaca a colabaracda téonica @ financaina, inclusive
amauesides espinhasas, coma atransporteescolar,
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Reconhecendo o processo de descentralizagho
pof Gue pases o Pals, propda-ge uma pamcipacds
maikr dos municlpios na gquota estadual do sals-
no—educacha, rmbmands pasicdes anlanams da Po-
oer Legislativa,

O projgeb trata, anda, entre outros relevamtes
aspecios, da poliica e gestio educacional, onde tém
lugar de destaque os Planos Nacional, estaduais e
municipais d2 Educagdo. Com o seu prazo decenal,
wles constduem planos da Esbdo @ nda apanas da
CVETng, Ca Mmoo @ asseguiar continudade asaplas
o Pader Pdbica, ermn canunis com a sacadada civil,
Conformea Ccomam a8 um sator Ccuja retomo oooms pre-
dominamemente 2 madio e langa prazos,

Sendy o alunads Sdadda ung & indmisied sands
e a a escala o8 alves pamardias da palitica educa-
cional, o8 govamos @ a sacedade el devern agr
hamdaniza e integradameante para que a educagio
sg8 wma canquista efetiva e ndo apenas uma pro-
messana leta da ke,

Sala das Comissies, 6 de novembro de 2001, _
Senadar Ricardo Santes,

{A Comissdo de Educagdo, em dec-
sfo terminativa)

O 5R PRESIDENTE (Ramazr Tebal) = O pioje-
108 das sado publicadas @ ematicas s Comissdas
LA P o 1es,

Scbre a mesa, Propasta de Emand a a Consttu-
waa que serd lida pela Br. 1° Secetdria, Senadar Car-
las Wl son.

E lida a sequinta:

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAD
M 48, DE 2001

Altera o caput do art 27 da Consti-
tuigdo Fadaral,

Art, 1° 0 At 27 da Constituicio da Repidblica
Federativa do Brasil passa a vigorar ocom a seguints
redacio

“Aet 27, O nomena de Deputadas s
Aessamblaiae Lagislatvas comespandard aa
i pia da representaga o do Estado na Cama-
ra das Depubadas & atinginds @ nomzn da
tinta e seis, serd acresckdo de tantes quan-
to= forem o8 deputadas acima = doze, ndo
podendo nunca ser infenor ao nimero de
membros da Camara Munizipal da respacti-
wa capial.

Justificagio

O ghjztvo da presante emenda € camigir distor-
R0 sxisterte em alguns estadas, provocada pela
canfita qua ha entre gartigo 27 da Constituigha Fede-
rale a Legislagao Eleibral que, fxa, em 33, o nimarg
de vereadores das ckdades brasileiras, com mais de
um milhdo de habitantes,

Azzim sendd, o ndmerada represantantes da ka-
gielatva municipal de algumas capidais = que & da
trinta 2 trés varaadores — @ supanar ao Jdos estados
que samente téem 24 deputadas para kegislar para
toda o estada,

Pretendz-s2, com esta emenda, camigir a dis-
torgdo axistanta, aspacto que avitard, assim, que as
Aszembléia s Legislativas o Pais tenham um nimes-
ro de representantas infenior ao ndmem de vereads-
res s Camaras Municipais, caso o nomero mininng
de parlamentares por estado da FederacBo, na Ca-
mara Feder al, seja reduzida.

Sala das Sesehas, § de novembro de 2001, =
aenador Bernardo Cabral =Laure Campos = Jifs
ferson Pares = Osmar Dias — Francalino Pereira
= Arlindo Poro - Fernando Bozarra = Ronan Ca-
Inaires =Irls Rezrenda = Marluca Pinto = Artur da
Tavola — Pedro Plwa - Lindberg Cury — Josd
Eduardo Diutra = Anters Paas da Barros — Amir
Lande = Maguitoe Vikla = José Agripine = Anto-
nio Carlos Jundor = Paulo Soutoe = Juvéncio da
Fonseca — Hugo Napoledo- Jorge Bornhausen —
Emilia Fernandes — José Alncar = Awaro Dias -
Fomero Juca = Moreira Mendes = Antonio Carlos
Yaladares = José Coelho - Carlos Wilsen - Ri-
carde Santos — José Fogaga — Pedro Simen -
Geraldo Melo - Geraldo Cindide — Sobastifo Ro-
cha - Helpisa Helena — Roberto Requido - Eduar-
do 8. Campozs = Romeu Tuma = Lulz Qtévio -
Wellington Roberto =Gilberto Mastrinho.

{A Comissia de Consfiugds Jrshcs &
Cidadaria.)

O SR. PRESIDENTE {Ramez Tebet) = A Pra-
posta de Brmenda 4 Consthuicho que acaba de sar
lida estd sweda s disposicdas constantas <o ant.
354 asaeguinies do Regimanta Interma,

A matéria se@ despachada & Comissio o2
Constriuigdo, Justica 2 Cdadania,

O §R. PRESIDENTE (Ramer Tebel) - Passa-sa
a
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a que a lei comine pena maxima néo superior
a quatro anos, cumulada ou ndo com multa”.

Art. 2° Esta lei entrara em vigor na data da sua
publicagao.

Justificacao

A moderna doutrina prevalecente no Direito Pe-
nal e no Direito Processual Penal vem entendendo a
necessidade de imposi¢ao de um novo padrao proces-
sual voltado para o exame da criminalidade derivada
das infragdes penais conceituadas como de menor
potencial ofensivo, obedecendo o legislador ordinario
ao preceito constitucional contemplado no art. 98, |,
da Constituicdo Federal, e atento as questdes judiciais
penais que estao a exigir maior presteza da resposta
do Poder Judiciario em delitos daquela natureza, sem
prejuizo da seguranga da prestacao jurisdicional e da
necessaria aplicagéo da reprimenda da pena.

O projeto ora apresentado, consentaneo com os
fundamentos que orientaram a instituicdo dos Juizados
Especiais Criminais, confere-lhes maior abrangéncia,
fixando-lhes competéncia para os crimes a que a lei
comine pena maxima ndo superior a quatro anos, cu-
mulada ou ndo com multa. Dessa forma, o projeto pre-
tende contribuir para a ndo aplicagdo desnecessaria de
penas de priséo de fiberdade, dando elasticidade ao
conceito de atos delitivos de reduzida potencialidade,
como mais uma iniciativa contributiva & pacificagdo
social, sem prejuizo, todavia, da reparacdo dos danos
sofridos pelas vitimas.

Assim, cu‘mbre-se o.objetivo de represséo a crimi-
nalidade ac mesmo témpb em que se criam novas
condicdes para a aphca(;ao de penas alternativas.

Pelo exposto, espero seja o projeto aprovado pelos
eminentes Membros do Congresso Nacional, constitu-
indo mais um passo no seiitido do aprimoramento da
legislagéo penal e processual-penal em nosso Pais.

Sala de Sessées 14,de dezembro de 2006. — Ri-
cardo Santos Carlos Humberto Manato, Deputado
Federal(PSDB-ES) Deputado Federal (PDT-ES).

PROJETO DE LEI N° 7.666, DE 2006
{Dos Srs. Ricardo Santos e Manato)

Dispde sobre o regime de colabora-
cao entre a Uniao, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, na organizacao
dos seus sistemas de ensino e d4 outras
‘providéncias.

Despacho: As Comissdes de: Trabalho,
de Administragéo e Servigo Publico; Educa-
¢do e Cultura; Finangas e Tributagéo (Art. 54
RICD) e Constltmg:ao e Justica e de Cidadania
(ART. 54 RICD)

Apreciacao: Proposicao Sujeita a Apre-
ciagdo Conclusiva pelas Comissées — Art.

241
O Congresso Nacional decreta:
CAPITULO|
Da Finalidade

Art. 1° Esta lei regula o regime de colaboracéo
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios, na organizagao dos respectivos sistemas
de ensino, com o fim de obter o pleno cumprimento
dos seus deveres constitucionais e legais para com a
educagéo.

CAP{TULO I
Do Regime De Colaboragao

Art. 2° Nos termos do regime de colaboragao,
previsto nesta lei, a Unido, os Estados, o Distrito Fed-
eral e os Municipios atuario de maneira entrosada e
harmdnica, visando primordialmente ao atendimento
das necessidades educacionais dos alunos e ao melhor
funcionamento dos estabelecimentos de ensino.

Art. 3° Sera incentivada a colaboragdo da so-
ciedade para o cumprimento do dever do estado e da
familia para com a educagéo, estimulando-se parcerias,
intercambios e outras formas de cooperagzo.

Art. 4° O regime de colaboracgéo atendera aos
seguintes principios: ‘

| — 0 acesso, a permanéncia e o é&xito do aluno,
como foco de todos os esfor¢os dos Poderes Publi-
cos;

Il — a melhoria da qualidade, da democratizagao
e da eficiéncia do ensino;

lll — a otimizag&o na aplicagdo dos recursos e
n&o concorréncia de meios para atender a fins idénti-
cos ou equivalentes;

IV - a redistribuicao equnatlva dos recursos publi-
cos, de modo a corrigir as disparidades educacionais
entre os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
bem como no ambito de cada ente federativo;

V — a supletividade e a redistributividade, no que
se refere as competéncias constltumonals e legais:

a) da Unido em relagdo aos Estados, aos
Distrito Federal e aos Municipios;
b) dos Estados em relagéo aos respec-
tivos Municipios.

VI- o entrosamento e a complementagéo de re-
cursos para prestagéo associada de servigos, quando
for o caso;

Vil - a transferéncia de recursos com base em
critérios claros e homogeneos expressos em férmu-
las publicas;
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VI - a progressividade da transferéncia de en-
cargos e competéncias;

IX — a descentralizagéo e regionalizagao das
politicas educacionais;

X — a gestao democratica do ensino publico;

X| — a assisténcia técnica mitua entre a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, assim
como destes entre si, com o intercambio e o enriqueci-
mento de experiéncias educacionais.

Art. 5° A transferéncia progressiva de encargos
e servigos do Estado para os Municipios, conforme as
suas competéncias constitucionais e legais, abrang-
era:

| — a educagéo infantil;

Il - o ensino fundamental.

§ 1° Seréo prioritariamente entrosados os temas
pedagobgicos, em especial curriculos, programas e
escolha de livros didaticos, visando a proporcionar
as melhores condigdes para o sucesso do aluno, nos
termos do art. 4°, inciso 1.

§ 2° Serdo observadas a transversalidade da
educag@o especial e da educagao de jovens e adultos,
bem como, sempre que for o caso, a integragdo com
a educagao profissional, com base em plangjamento
conjunto do Estado e dos Municipios.

§ 3° O ensino médio seré oferecido diretamente
pelo Estado, facultado o consércio com os Municipios,
preferentemente com oférta nucleada, observado, no
que tange aos encargos financeiros, o disposto no inciso
X1, art.5° da Lei n° 9.394, 20 de dezembro de 1996.

Art.6° Os sistemas de ensino manterdo intercam-
bio continuo quanto aos temas pedagdgicos, inclusive
de informagdes e acompanhamento do processo edu-
cativo dos alunos, tendo em vista facilitar, dos pontos
de vista emocional e cognitivo, a sua transferéncia, a
qualquer tempo, entre escolas de diferentes dependén-
cias administrativas.

Art. 7° O reordenamento das redes escolares
publicas considerara a sua ocupacéo racional, facili-
tando a delimitagdo de instalagdes fisicas proprias
para a educagao infantil, as séries ou ciclos iniciais do
ensino fundamental e a educagéo especial.

Art. 8° Ser&o celebrados consdrcios plblicos e
convénios de cooperagado entre a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, e entre estes, para
a gestdo associada de servigos e de estabelecimen-
tos de ensino e a transferéncia total ou parcial de en-
cargos e servigos, quando assim o recomendarem os
principios estabelecidos pelo art.4°.

Art. 9° E facultada a formagéo de conselho region-
al de educacio, reunindo dois ou mais Municipios con-
tiguos que estabelegam relagdes de colaboragao entre
si, observada a legislagéo especifica pertinente.

Art. 10. Os Municipios com menos de cinglienta
mil habitantes, nos termos da legislagéo especifica
pertinente, poderdo constituir como camaras do con-
selho municipal ou regional de educagéo, os conselhos
de acompanhamento e controle social do Fundo de
Manuteng&o e Desenvolvimento da Educagao Basica
e de Valorizagao dos Profissionais da Educagéo, bem
como os consethos da merenda escolar.

Art. 11. O Estado e os Municipios deveréo pro-
gressivamente:

| — estabelecer e manter sistema integrado de
matricula, inclusive censo e chamada escolares, nos
estabelecimentos publicos, possibilitando, sempre que
possivel, transferéncia de alunos para o estabeleci-
mento mais proximo do seu domicilio ou segundo a
sua opgéo ou do seu responsavel;

Il - pactuar calendario e jornada escolares com-
pativeis com as necessidades locais, inclusive de
transporte escolar;

1l — estabelecer rede integrada de escolas publi-
cas, com a convergéncia progressiva das caracter-
isticas basicas da sua organizagdo e funcionamento,
resguardados os direitos e as responsabilidades de
cada esfera de governo;

IV — estatuir padrdes minimos de qualidade do
ensino que se situem pelo menos ao nivel dos padrdes
nacionais, com os conseqientes calculo e observancia
do custo-aluno-qualidade;

V — estabelecer e manter sistema de acompanha-
mento da freqiiéncia escolar e de retorno dos alunos
que se afastem ou se evadam dos estabelecimentos
de ensino, em cooperagio com o Poder Judiciario e o
Ministério Publico;

VI - planejar a rede fisica escolar, a partir de es-
tudos das ofertas e demanda escolares, identificando a
situagdo da capacidade instalada e a demanda futura
de expansdo e de manutengao, tendo em vista indica-
dores demograficos, educacionais, sécio-econdémicos
e outros que forem pertinentes;

V1l - admitir pessoal exclusivamente por concurso
publico de provas e titulos, preferentemente realizado
em conjunto, para os estabelecimentos de ensino es-
taduais e municipais, mediante convénio, observadas
a legislagdo e normas estaduais e municipais perti-
nentes, obedecendo:

a) acs mesmos critérios de planejamento
da expansao e reposicio de pessoal;

b) as necessidades indicadas pelo siste-
ma de avalia¢éo do rendimento escoiar.

Paragrafo Gnico. A partr da vigéncia desta lei
a construgéo, ampliacdo ou adequacéo de qualquer
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estabelecimento de ensino atendera obrigatoriamente
aos critérios referidos no inciso V.

CAPITULO Il
Da Colaboracao Técnica

Art. 12. A colaboragéo técnica entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios tera como
objetivo o intercambio e o enriquecimenio de con-
hecimento e experiéncias ¢ abrangera as seguintes
areas:

I — planejamento educacional;

Il — estatisticas educacionais;

Ill - gestéo educacional e escolar;

IV — gestéo or¢camentaria e financeira;

V — arquitetura escolar;

VI - curriculos e programas;

Vi — metodologias de ensino;

VIl - avaliagio educacional;

IX — capacitagéo de pessoal;

X - constituigio e gestéo de fundos de previdén-
cia social para o magistério;

XI - outras éreas que se fizerem necessarias.

Art. 13. No cumprimento do disposto no artigo
anterior, terdo prioridade:

| — a institucionalizag&o do sistema municipal
de ensino;

Il - a organizagéo e o funcionamento de conselho
municipal ou regional de educagéo;

I — a adequacdo da Ieglslac;ao de pessoal da
area da educagéo.

Art. 14. Sera criado pelo Estado, com a coopera-
¢do dos Mummpxos sistema mtegrado de informacdes
sobre a educagio proﬂssmnal integrando agéncias
governamentais e organizagdes privadas.

CAPITULO IV
Da Colaboragio Financeira

Art. 15. As transferenmas de recursos de pes-
soal, materiais e financeiros obedecerao aos padrdes
minimos de qualidade do ensifio e ao projeto custo-
aluno-qualidade.

Art. 16. A Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios se ressarcirdo entre si no caso de
utilizag&o simultanea e de complementagéo de recur-
sos para o exercicio dos encargos e servicos da sua
respectiva competéncia, calculando-se:

| — os custos de pessoal, pelo valor da remune-
ragio e encargos;

Il - os custos de material permanente pelo valor
de mercado; _

Il — os custos de servigos, pelo valor efetiva-
mente adotado.

§ 1° Poderéo ser utilizados outros critérios de
ressarcimento quando as particularidades assim o
aconselharem, inclusive o indice de desenvolvimento
humano.

§ 2° O ressarcimento referido no caput sera efet-
uado preferentemente por meio da permuta de recur-
sos, evitando-se, tanto quanto possivel, a transferén-
cia de verbas.

§ 3° O gestor de estabelecimento de ensino prefer-
entemente sera nomeado ou designado pela esfera de
governo que arcar com a maior parte da despesa do
mesmo, nos termos dos critérios estabelecidos pelos
incisos I, Il e lll do caput.

Art. 17. O transporte escolar sera organizado,
segundo os principios do art.4°, em articulagdo com
o calendario escolar, conforme parametros e prazos
comuns, de modo que o Estado e os Municipios ofe-
recam entre si contrapartida referente ao custo dos
alunos da sua rede.

Paragrafo tnico. Os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios utilizardo formas alternativas de melho-
ria da qualidade ¢ eficiénciadas unidades escolares,
de modo a minimizar a utilizagdo do transporte, em
especial na educagéo infantil e nas séries e ciclos ou
segmentos inicias do ensino fundamental.

Art. 18. A Uniao estabelecera, no prazo maximo
de um ano, os padrées minimos de qualidade do ensino
€ os respectivos custo-aluno-qualidade, abrangendo
caracteristicas por estabelecimento, inclusive da sua
conservagéo, quando for o caso:

I - dos espagos educativos;

Il — do mobiliario e equipamento;

It -~ dos materiais didéaticos;

IV — dos espagos complementares;

V — da lotagdo e qualificagéo de profissionais
do magistério e dos trabalhadores da educacgio em
geral;

V1 ~da remuneracéo e educagao continuada dos
profissionais;

VIl - da gestao escolar,

Vill - outros aspectos considerados relevantes.

§ 1° Os padrdes a que se refere o caput levardo
em conta, com a necessaria flexibilidade, a localizagzo
e a matricula do estabelecimento, os niveis e modali-
dades de educagéo e de ensino, o custo de vida local
e outras caracteristicas necessarias.

§ 2° Os recursos serdo alocados pelos sistemas
de ensino de modo a elevar todos os estabelecimen-
tos ao enquadramento nos padrdes minimos, priori-
zando:

a) as areas socialmente menos privile-
giadas, conforme o indice de Desenvolvimento
Humano, entre outros indicadores;
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b) os estabelecimentos que mais se afas-
tem dos padrdes estabelecidos no caput.

§ 3° Enquanto a Unifo n&o cumprir a incum-
béncia atribuida pelo caput vigorardo imediatamente
como padrdes minimos as exigéncias de autorizagéo,
reconhecimento e avaliag@o dos respectivos sistemas
de ensino.

§ 4° No caso de diferenca entre as exigéncias alu-
didas no paréagrafo anterior, no &mbito de cada sistema
de ensino, para escolas de diferentes dependéncias
administrativas, prevalecerdo as mais rigorosas.

§ 5° Quando o sistema municipa! de ensino néo
tiver ainda fixado as exigéncias referidas no § 3°, seréo
aplicadas as do respectivo Estado.

§ 6° E vedado o inicio do funcionamento de
qualquer estabelecimento antes da sua autorizag&o.

§ 7° Serdo pactuadas pelos sistemas de ensino
metas de aproveitamento discente e de gestéo, inse-
ridas no projeto pedagdgico de cada estabelecimento,
em correspondéncia aos recursos alocados.

CAPITULOV
Da Politica E Gestao Educacional

Art. 19. A atuagdo da Unido, dos Estados, do

Nigtrit~ Cad i~k z
Distrito Federal e dos Municipios obedecera ao Plano

Nacional de Educagéo e aos planos estaduais e mu-
nicipais de educagao.

Art. 20. Os planos estaduais e municipais de edu-
cacdo abrangerzo, de maneira integrada, as necessi-
dades e a atuagéo do respectivo Estado e dos seus
Municipios, incluindo as diversas redes escolares.

8§ 1° Os planos previstos pelo caput serdo elab-
orados com ampla participacéo dos educadores e da
sociedade civil.

§ 2° Cada Estado e Municipio podera detalhar o
seu plano em planejamentos de governo.

Art. 21. Os planos plurianuais de investimentos, as
leis de diretrizes orcamentarias e as leis orgamentérias
anuais atenderdo ao disposto nos planos Nacional, es-
taduais, municipais de educacgéo, de modo a alcangar
progressiva e continuadamente os objetivos e metas
por eles fixados para o decénio da sua vigéncia.

Art. 22. As acBes do regime de colaboragéo serdo
distutidas, sempre que necesséario e quando for o
caso, em mesas de negociagio, integradas por diri-
gentes federais, estaduais e municipais de educagao
OUu seus prepostos.

Paragrafo tnico. No ambito estadual as agdes
serdo discutidas por um férum permanente, formado
por representantes do Estado, dos Municipios e da
sociedade civil, que se reunira pelo menos uma vez
a cada semestre.

Art. 23. A politica educacional fortalecera a au-
tonomia pedagdgica, administrativa e financeira da
unidade escolar, observadas as peculiaridades re-
gionais e locais.

Art. 24, A politica educacional estara integrada as
estratégias de desenvolvimento e de inclus&o social.

§ 1° Serao estabelecidos mecanismos para a
integrac&o dos recursos publicos destinados as politi-
cas sociais, bem como daqueles alocados a educagéo
superior e a pesquisa, de modo a planejar, executar,
acompanhar e avaliar agdes conjuntas, em obediéncia
aos principios estatufdos pelo art. 4°,

§ 2° As creches serdo co-financiadas por recur-
sos da educacio e da assisténcia social, cabendo aos
primeiros exclusivamente as despesas de manutengéo
e desenvolvimento do ensino.

§ 3° O entrosamento de recursos envolvera, sem-
pre que recomendavel, a parceria com institui¢des
privadas e a participagéo da sociedade civil, sem de-
missao das fungdes obrigatérias do Poder Publico.

Art.25. Serdo cedidos pelo Estado aos Municipios,
e por estes ao Estado, sem 6nus para a origem, 0s
servidores estdveis, ocupantes de cargos de provi-
mento efetivo, lotados nas escolas sediadas em seu
territrio que sejam objeto de acordo de colaboragéo
mutua celebrado para fins de assuncao das respectivas
competéncias, observadas a legislagdo e as normas
estaduais e municipais pertinentes.

§ 1° Os funcionarios de que trata o caput teréo
plenamente assegurados os vencimentos e vantagens
do respectivo cargo, na conformidade da legislacéo
estadual ou municipal.

§ 2° O servidor cedido pelo Estado s6 podeta ter
outra lotag&o com anuéncia do cedente.

§ 3° Sempre que possivel, sera realizada a per-
muta de pessoal, considerando os vencimenios e a
carga horaria semanal inerentes a cada cargo.

CAPITULO VI
Do Pessoal

Art. 26. Serdo promovidos, com a colaboragao
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios e em parceria com as instituigdes de educagéo
superior, programas para a formagao inicial e continu-
ada do magistério, tendo em vista os resultados do
sistema de avaliagéo do desempenho escolar.

Paragrafo Unico. Os programas a que se refere o
caput, por meio de conselhos, féruns e orgéos simil-
ares analisardo e discutirdo:

| — o dimensionamento guantitativo das neces-
sidades de formagao para o magisterio;

Il — os parametros qualitativos da mesma for-
magao;
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Il - os resultados relativos ao acompanhamento
e avaliacdo das agbes executadas.

CAPITULO VII
Do Patriménio

Art. 27. Os imdveis de propriedade do Estado que
sejam objeto de acordo de colaboragéo mutua por ele
celebrado com Municipios para fins de assungéo das
respectivas competéncias, observadas a legislagdo e as
normas estaduais e municipais pertinentes, seréo:

| - alienados por meio de doag&o com encargo

quando os Municipios evidenciarem pronta capacidade
de assumirem plenamente as suas atribuigées;

Il — cedidos aos Municipios sob o regime de
cessdo de uso quando estes assumirem gradualmente
as suas responsabilidades, ficando a seu cargo todas
as despesas de manutencio e conservagao.

Paragrato unico. Os acordos de colaboragdo mu-
tua, sempre que possivel, velardo para que, respeitadas
as leis municipais pertinentes, se observem os mesmos
criterios deste artigo quando se tratar da transferéncia
de imoveis dos'Municipios para o Estado.

Art. 28. Os bens moéveis que sejam objeto de
acordo de colaboragdo mutua celebrado entre o Es-
tado e Municipio para fins de assungéo das suas re-
spectivas competéncias seréo utilizados sob o regime
de permisséo de uso.

Art. 29. Se os bens mdveis e iméveis cedidos ndo
receberem a destinagdo prevista pelo acordo de co-
laboragao mutua, ou no caso de desfazimento deste,
0s mesmos retornardo imediatamente ao patriménio
do cedente, ficando este autorizado & pronta imiss3o
de posse.

Paragrafo dnico. No caso de desfazimento do
acordo de colaboragdo mitua, os bens a que se refere
o caput serdo devolvidos nas mesmas condicdes em
que foram cedidos ou sob a forma de bens assemel-
hados, na mesma quantidade e com idénticas carac-
teristicas.

Art. 30. Esta lei entra em vigor na daia de sua
publicagao.

Justificacao

A lei de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional
(LDB), com a sua concepgao de lei geral, conforme a
competéncia legislativa da Unido, ousou, pela primeira
vez, definir ndo sé a composigéo dos sistemas de en-
sino, mas também as incumbéncias de cada nivel de
governo e, pela sua importancia, dos estabelecimentos
de ensino e dos docentes. No entanto, embora preveja
o regime de colaboragéo, ndo chegou a particulariza-lo.
Portanto, quase um decénio apés ser baixada a LDB,
contando com amplo acervo de experiéncias, inclusive

do Fundef, & urgente discutir e regulamentar esse dis-
positivo da Lei maior, que s6 é expresso claramente
no campo da educagéo, o que representa significativa
singularidade. Contribui-se, assim, para cumprir, com
atraso, o que estabelece a meta 19, do capitulo da
Gestdo, do Plano Nacional de Educag&o: “Apetfeigoar
o regime de colaborag&o entre os sistemas de ensino
com vistas a uma agdo coordenada entre entes fed-
erativos, compartilhando responsabilidades, a partir
das fun¢Bes constitucionais e supletivas e das metas
do Plano Nacional de Educagéo”.

A criag&o do Fundeb, abrangendo as trés etapas
da educacéo basica, situa, de maneira ainda mais can-
dente e inadiavel, a necessidade de entrosamento da
Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.
Conforme a Emenda Constitucional n° 14/96, no se-
gundo periodo, de 2002 a 2006, a Uni&o, os Estados,
o Distrito federal e os Municipios deveriam ajustar pro-
gressivamente as suas contribuigdes ao Fundef, de
modo a garantir um valor por aluno correspondente a
um padrdo minimo de qualldade do ensino, definido
nacionalmente. Diante da nova sistematica de financia-
mento da educagao bisica, esta questao inadidvel ndo

. pode ser omitida, mas enfrentada satisfatoriamente.

Os novos desafios da educagao brasileira, so-
bretudo da qualidade e democratizagéo, exigem uma
agéo integrada dos governos e da sociedade civil em
favor da educacéo. E o que preconizam, inclusive os
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil em
Jomtien e Dacar, com os coerentes reflexos na LDB e
no Plano Nacional de Educagao. A educagéo & tarefa
de todos, envolvendo a coletlwdade porém de modo
que os atores ndo se atropelem, antes aumentem a
sinergia das suas agoes.

O presente Projeto de'Lei é uma chamada a dis-
cuss&o democrética do-regime de colaboragao inter-
governamental de organizagéo dos sistemas de ensino.
Seu espirito ndo é o das vérdades definitivas, nem da
crenga de que o regramento ]urldlco resolve por si s6
0s complexos problemas do dlsposmvo constitucional
inovador (CF, art.211, caput), para que tenha aplica-
¢Oes praticas e efetivas.

Por isso mesmo, o presente Projeto estatui
principios gerais do regime de colaborag&o, bem como
normas orientadoras para a transformagéo e o com-
partilhamento de encargos e servigos, de modo a mel-
hor servir ao cidadao, e aplicar padrdes minimos de
qualidade de ensino, previstos em termos gerais pela
Constituigdo Federal (art. 206, VII) e a Lei de Diretrizes
e Bases da Educagdo Nacional em seu art. 4°, IX:

“Art. 4° O dever do Estado com educa-
¢éo escolar publica sera efetivado mediante
a garantia de:
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IX ~ padrdes minimos de qualidade de
ensino, definidos como a variedade e quanti-
dades minimas, por aluno, de insumos indis-
pensaveis ao desenvolvimento do processo
de ensino-aprendizagem.

Assegurar a todos uma escolaridade digna deste
nome é o eixo em torno do qual se estabelece a co-
laboragao técnica e financeira, inclusive em questdes
espinhosas, como o transporte escolar.

Reconhecendo o processo de descentralizagéo
por que passa o Pais, propde-se uma participagéo
maior dos Municipios na quota estadua! do salario-
educagéo, retomando posi¢oes anteriores do poder
legislativo.

O Projeto trata, ainda, entre outros relevantes
aspectos, da politica e gestdo educacional, onde tém
lugar de destaque os Planos Nacional, estaduais e
municipais de Educagio. Com o seu prazo decenal,
eles constituem planos de Estado e néo apenas de
governo, de modo a assegurar continuidade as agdes
¢o Poder Publico, em conjunto com a sociedade civil,
conforme convém a um setor cujo retorno acorre pre-
dominantemente a médio e longo prazos.

Sendo o aluno e cidaddo uno e indivisivel; sendo
ele e a escola os alvos primordiais da politica educa-
cional, os governos e a sociedade civil devem agir har-
monica e integradamente para que a educagéo seja
uma conqguista efetiva e ndo apenas uma promessa
na letra da lei.

Sala das Sessdes, em 14 de dezembro de 2006. -
Ricardo Santos Carlos Humberto Manato, Deputado
Federal (PSDB/ES) Deputado Federal (PDT/ES).

PROJETO DE LE!I N° 7.668, DE 2006
(Dos Srs. Orlando Desconsi, Assis Miguel do
Couto e Vignatti)

Estabelece limite & remuneragao
decorrente do pagamento de royalties em
contratos de obtencao de cultivares e de
producgao de sementes.

Despacho: As Comissdes de: Agricultura,
Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento
Rural: Desenvolvimento Econdmico, Indus-
tria e Comércio; Constituicio e Justica e de
Cidadania (Art. 54 RICD)

Apreciagao: Proposigao sujeita a aprecia-
gao conclusiva pelas Comissdes — Art. 24 Il

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° Esta Lei regula o valor dos royalties em
contratos de obiengéo de cultivares e de produgéo de
sementes.

Art. 2° Nos contratos, sob qualquer denominacao,
entre detentores de direitos de patente relativos a or-
ganismos geneticamente medificados e obtentores de
cultivares ou produtores de sementes, o valor estipu-
lado para pagamento de roys™ . tecnologica
ou equivalente nao podera ex wercentual de
0,1% (dez décimos por cenic, uc , .e40 de mercado
dos grios comercializados da mesma espécie.

Paragrafo tnico. A metodologia de apuracéo do
prego de mercado a que se refere o caput sera de-
terminada pelo Regulamento desta Lei, levando em
conta os pregos praticados nas Bolsas de Mercadorias
e outros indicadores de mercado. :

Art. 3° Na hipdtese de contratos relativos a espé-
cies de multiplicag@o vegetativa, o prego de mercado
referir-se-a ao prego final do produto comercializado
in natura, como matéria-prima ou diretamente ao
consumidor final.

Art. 4° Na hipétese de a cobranga de royalties,
taxa tecnolégica ou equivalente se dar sobre a com-
ercializagéo de gros ou outros produtos oriundos de
lavouras, aplicar-se-a, também, o limite estabelecido
no art. 2° desta Lei.

Art. 5° O Regulamento desta Lei estabelecera o
6rgao responsavel pela apuragao do prego de mercado,
para cada produto e para cada periodo, bem como as
formas de sua divulgagao.

Art. 6° Para os efeitos desta Lei, da-se aos ter-
mos “cultivar’, “obtentor”, “produtor de sementes”,
“semente”, “multiplicagéo vegetativa” e “organismo
geneticamente modificado”, os conceitos constantes
das Leis n® 10.711, de 5 de agosto de 2003; n® 9.456,
de 25 de abril de 1997; e n° 11.105, de 24 de margo
de 2005.

Art. 7° Esta lei entra em vigor quarenta e cinco
dias ap0s a data de sua publicagéo.

Justificagao

A partir da segunda metade da década de 90
o Brasil passou a ver, em muitas de suas lavouras.
plantas transgénicas. Inicialmente, por formas ilegais,
decorrentes do contrabando de sementes e, posteri-
ormente, a partir de comércio legal, autorizado pela
Lei e pelas autoridades competentes, as sementes de
cultivares transgénicas ocuparam grande parte das
lavouras de soja.

Calcula-se que no ano de 2006, quase metade
da producgdo de soja brasileira seja geneticamente
modificada e ja esta autorizado o plantio de algodéo
transgénico, ao mesmo tempo em que a CTNBio es-
tuda novos pleitos de liberagao.

Assim, a despeito das dividas ainda existentes e
da resisténcia de muitos setores, é preciso reconhecer
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COMISSAO DE EDUCACAO E CULTURA

PROJETO DE LEI N°7.666, DE 2006

Dispde sobre o regime de colaboragédo entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, na organizagdo dos seus sistemas
de ensino e dé& outras providéncias.

Autores: Deputado RICARDO SANTOS e
Deputado MANATO
Relator: Deputado RAUL HENRY

| - RELATORIO

O Projeto de Lei n® 7.666, de 2006, de autoria dos ilustres
Deputados Ricardo Santos e Manato, pretende regular o regime de colaboracéo
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios na organizagao dos
seus sistemas de ensino, com vistas ao efetivo cumprimento das respectivas
obrigacdes constitucionais.

Para tal, a proposicao estabelece principios e diretrizes que
deverdo nortear a colaboragéo técnica e financeira entre os entes federativos em
suas diversas formas, incluindo a formulagdo e implementagdo das respectivas
politicas educacionais e a gestao de pessoal e de patriménio.

A matéria tramita sob rito ordinario, sujeita a apreciacao
conclusiva pelas Comissdes, nos termos do art. 24, inciso I, do Regimento Interno
da Camara dos Deputados.

A iniciativa foi apreciada pela Comissao de Trabalho, de
Administragdo e Servigo Publico, onde foi rejeitada nos termos do Parecer do
Relator, Deputado Mauro Nazif. Nesta Comissdo de Educagédo e Cultura, ndo

foram apresentadas emendas ao Projeto no prazo regimental.
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E o relatério.

Il - VOTO DO RELATOR

A Constituicao Federal prevé, em seu art. 211, que a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizem seus sistemas de ensino
em regime de colaboracéo, inclusive de modo a assegurar a universalizacdo do
ensino obrigatério, qual seja, o ensino fundamental.

Nesse sentido, louvamos a iniciativa dos nobres Deputados
Ricardo Santos e Manato que visa regulamentar esta imprescindivel colaboracéo,
que se da em meio a uma nem sempre harmoniosa reparticio de
responsabilidades, obrigacdes e recursos entre os entes federativos.

O art. 23 da Constituicao Federal, porém, determina que as
normas para a cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios sejam fixadas em leis complementares. A proposi¢cdo ora apreciada
nos chega sob a forma de projeto de lei ordinaria, contrariando, assim, a exigéncia
constitucional de regulamentagao da matéria por lei complementar.

Dessa forma, em que pese o carater meritério da iniciativa
dos nobres autores, votamos pela rejeicdo do Projeto de Lei n® 7.666, de 2006, ao
tempo em que sugerimos aos ilustres Deputados Ricardo Santos e Manato a
reapresentacao da matéria na forma de projeto de lei complementar.

Sala da Comissdo, emde de 2007.

Deputado RAUL HENRY
Relator
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ANEXO F - PEC 233/95 — Emenda Modificativa n®. 29, autoria: Mauricio Requiéo.
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(Do Foder Exectstiva)

Cé-seap ant. 5° 4a PEC n° 233.4/95 3 secuinte redagic:

“Ar. 5" E dada nova redazio os £§ 17e 2° do art. 211 da Constitsigio
Faderc| e nele sk inseridos wiais wrés parigrafos, pessando a ter a seouinte redapio:

§ 1°- A Unido oferecers, prisritaramente. o ensno SIPErior & o ensing medio
prafissonalizante, arganiziri o sistema federn| de crsino ¢ o dos temicrios, Guanded
suas escolis oficialr o exercerd, em maréna educacional, fungly supletiva e
redistrbutive, de forma a garanir 3 equalizagan e oportunidades educacionais.

§ 27 - O Estados exercerio, em relagio aos Municipios, fungio supletiva e
redistributiva, de forma a garantic 2 equalizscio de oportunidades educasionss ¢,
Juntamente om o Disirito Fedesal, oferecerio. priofitariaments, a 5% &, T e B sifes
do ensing fundamental & o ensing muidin,

§ I - Os Municipios ofereceran, prontzriamente, a5 primeicas séres do
ensine fundamemal e 1 eduzagio infantil.

§4%. O Estidos, o Distrity Eedaral » e Musicipios poderio ofirecer as
demais series, nz forma di lei, someme apos a wiversalizigio, em seu termitério,
daquelas definidas come proritarias ros pardgmios anteriores.

§ 5. Mo orpaniza;Ao de scs sisteinss de ensitg o Esados e Manicipios
definirio formas de calaboracda, de moco a aseerurar 2 eniverslizacio do ensina
obngario”

JUSTIFICACAD

A Proposta de Emenda Constitucional oruundz do Poder Executivo tem o menta de

aparizigoar @ ordenapin dis compesdncize do; entss de Federagio ne que atie 4 oducagdo, ap
estabslecer & obipasdes dos Exados e Distrito Federal Mra com o ensing fundanental e médin, O
§ 4% da PEC ora em exams fiwws no tex1o de moda a sustentar 2 poitica de municipalizacio do

TSN,

AT

4 o
. LEMT b !
! /?ﬁiﬁl{ Al Te o ! ! Tl a’ﬁ—vﬂ:\



163
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A proposicio, entretamio, ndo esgota a atribuigdio das competéncias. Assim, nio
explicita a responsabilidade da Uniio para eom o ensing superor e a manutenglo de sua rede de
escolas fecnicas.

Dreixa indefinida a esfera do Poder Pablico responsavel pela creche.

Com o fito de sanar estas lacunas, propomas a aglutinagio da creche e pré-escola, sab
a dencminaclo de "educagdo infanil", sob 2 responsabilidade dos Municipios. Definimos a
compeiéneia da Unido, e insenmos expressamente 2 firncio supletiva e redismbuiva dos Esadaos
com relagSe a seus Municipios,

Com: o objetiva de racionalizar a gestdo do ensino evitzndo superpasighes, propomos
que o Municipie seja responsivel priontardamente pelas primeitas sédes do ensine fundamental
respondendo os Estados e Distrito Federal pela oferta prioritaria das vagas de 5* 4 8" séries, além do
ensino médio.

Trata-sz de idéia ji defendidz por Anisic Teixeira na década de 50. Vislumbrava o

eminenie educador, além de vantapens administrativas, 8 possibiidade do currieulo melhor refletir a
culbtura local
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ANEXO G — PEC 536/1997 - Emenda Substitutiva N°. 4, — autoria: Deputado Ivan
Valente.

PROPOSTA DE EMENDA SUBSTITUTIVA A PEC 536/1997

(Do Sr. Ivan Valente )

Substitui texto global da Pec. 415/2005,
dando nova redacdo ao § 50 do art. 212
da Constituicao Federal e ao art. 60 do
Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitoérias.

Art. 10 O § 50 do art. 212 da Constituicdo Federal passa a

vigorar com a seguinte redacao:

“§ 50 A educacao basica publica tera como fonte adicional de
financiamento a contribuicdo social do salério-educacédo, recolhida pelas

empresas, na forma da lei.”

Art. 20 O art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 60. Até 31 de dezembro de 2023, o Distrito Federal, os
Estados e os seus Municipios destinardo parte dos recursos a que se refere o
caput do art. 212 da Constituicdo Federal a manutencao e ao desenvolvimento da
educagcao basica publica e a remuneracdo condigna dos trabalhadores da

educacao, respeitadas as seguintes disposicoes:

| - a distribuicdo de responsabilidades e recursos entre o
Distrito Federal, os Estados e os seus Municipios, a ser concretizada com parte
dos recursos definidos neste artigo, na forma do disposto no art. 211 da
Constituicao Federal, é assegurada mediante a criacdo, no ambito do Distrito
Federal e de cada Estado, de um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
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Educacao Basica e de Valorizagdao dos Trabalhadores em Educacédo - FUNDEB,

de natureza contabil;

Il - os Fundos referidos no inciso | serdo constituidos por

vinte e cinco por cento dos recursos a que se referem os arts. 155, incisos |, Il e

[Il; 157, incisos | e II; 158, incisos |, Il, Il e 1V; e 159, inciso |,
alineas “a” e “b”, e inciso Il, da Constituicado Federal, e distribuidos entre o Distrito
Federal, cada Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao numero de alunos
de todas as etapas e modalidades da educacdo bésica, matriculados nas

respectivas redes publicas estaduais e municipais;

[l — a lei dispora sobre a organizagdo dos Fundos, a
distribuicdo proporcional de seus recursos, as diferencas e ponderagdées quanto
aos valores anuais por aluno entre etapas e modalidades da educacao basica e
tipos de estabelecimento de ensino, a fiscalizagdo e o controle dos Fundos, o Piso
Salarial Profissional Nacional, bem como quanto a forma de célculo e correcéao do
valor anual por aluno, garantindo um padrdo minimo de qualidade, observadas as
garantias estabelecidas no art. 208 da Constituicdo Federal e as metas de
universalizacdo para a educagdo basica estabelecidas no plano nacional de
educacao;

IV - os valores minimos anuais por aluno serao fixados por
ato do Presidente da Republica, apdés consulta ao Conselho Nacional de
Educacdo, e nunca sera inferior a razdo entre a receita total prevista para os
Fundos e a matricula total da educacdo basica presencial no ano anterior,

acrescida do total estimado de novas matriculas.

V - a Unidao complementara os recursos dos Fundos a que se
refere o inciso Il, sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por
aluno nao alcangar o minimo definido nacionalmente, fixado em observancia ao

que dispde o inciso 1V;
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VI - A complementacdo da Unido serd de, no minimo, dez
por cento (10%) do total da receita projetada para todos os Fundos conforme
composicao de impostos constantes no inciso |l;

VIl - propor¢do nédo inferior a oitenta por cento dos recursos
de cada Fundo referido no inciso | sera destinada ao pagamento dos

trabalhadores em educacao basica em efetivo exercicio.

§ 1°. Para efeito da distribuicdo de recursos dos Fundos a
que se refere o inciso Il do caput, no primeiro ano de vigéncia levar-se-a em conta
a totalidade das matriculas de todas as etapas e modalidades da educacao
aferidas no censo escolar do ano anterior e para os demais anos, além disso, sera
feita atualizacdo das matriculas efetivamente registradas no proprio ano de

vigéncia.

§ 2°. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
ajustardo progressivamente, em um prazo de cinco anos, suas contribuigcbes ao
Fundo, de forma a garantir um valor por aluno correspondente a um padréao

minimo de qualidade de ensino, definido nacionalmente.

§ 3°. As instancias de fiscalizacao e controle social do Fundo
serdao compostas obedecendo o principio da paridade entre poder publico,

trabalhadores em educacao e usuarios.

§ 4°. Os Estados, Municipios e o Distrito Federal elaborardo
ou adequarao os seus respectivos planos educacionais, no prazo de um ano, para
que os mesmos garantam o cumprimento das metas e diretrizes do Plano

Nacional de Educacéo.

§ 5° A Uniao enviara ao Congresso Nacional, no prazo de
seis meses, Projeto de Lei que regulamente o regime de colaboracdo entre os
entes federados, apds consultas aos Estados, Municipios e ao Distrito Federal.”
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Art. 32 O § 2° do art. 76 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias passa a vigorar com a seguinte redacdo, acrescida do
§ 3%

“§ 2° Excetua-se da desvinculacao referida no caput deste
artigo a arrecadacao dos impostos e da contribuicdo social do salario-educacao
prevista, respectivamente, no caput do art. 212 da Constituicdo Federal e no seu
§5°.

Art. 4°. Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data
de sua promulgacdo, mantidos os efeitos do art. 60 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias conforme estabelecido pela Emenda Constitucional no
14, de 1996, até o inicio da vigéncia dos Fundos nos termos desta Emenda
Constitucional.

JUSTIFICATIVA

O presente substitutivo tem o intuito de resgatar a coeréncia
da proposta original de Fundo para Educacgao Basica.

Estabelece que o novo fundo beneficie a totalidade dos
alunos matriculados na rede publica na educacdo basica, em todas as suas
etapas (educacao infantil, ensino fundamental e ensino médio) e modalidades
(com destaque para a educacdo de jovens e adultos, educacédo especial,
educacgao indigena, educacao profissional e educacdo do campo). Isso se faz
necessario para que o novo fundo guarde coeréncia com o conjunto de diretrizes e
metas do Plano Nacional de Educacéo. Assim fazendo, conserta a injustica da
redacao original da PEC quando esta exclui dos beneficios do Fundeb as criancas
de zero a trés anos de idade.

Estabelece também uma participacao mais efetiva da Uniao,
principal n6é do financiamento da educagéo basica em nossos dias. Como hoje o
percentual de participacdo desta ndo passa de miseros 1,5% do total das receitas
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depositadas pelo Distrito Federal, Estados e Municipios, na presente Emenda esta
participacao passara a ser de 10% dos recursos projetados para o referido fundo a
cada ano de sua vigéncia. Mesmo que este percentual ainda ndo seja proporcional
ao potencial arrecadador da Unido, estabelece um novo patamar de
responsabilidade desta para com a educacgao basica em nosso pais. Além disso,
ao estabelecermos a contribuicdo da Unido em forma de percentual, estamos
buscando evitar a repeticdo de posturas anteriores de desresponsabilizacdo por
parte deste ente federado, como presenciamos durante toda a vigéncia do Fundef.
A forma original da Emenda Constitucional, apesar de prever um crescimento da
complementagcdo da Unido nos quatro primeiros anos, ndao garante a mesma

participacao percentual nos dez anos seguintes de vigéncia do Fundeb.

Ha um consenso nos educadores brasileiros de que os atuais
recursos educacionais ndao sao suficientes para que nosso pais enfrente os
desafios colocados pelo novo milénio, seja em relagéo a elevagao da escolaridade
de nosso povo, seja um aumento da qualidade de nossa educacéo. Por isso,
nossa Emenda devolve ao setor educacional os recursos que ano a ano Sao
desvinculados pela atual legislacdo e, ao invés de viabilizarem a presenca de
milhdes de criangas brasileiras em nossas escolas, sdo utilizados para honrar os
compromissos com o grande capital financeiro e viabilizar seguidos superavits.
Portanto, parte dos recursos necessarios para custear a maior participacdo da
Unido, sera conseguido através da exclusdo dos recursos educacionais dos
calculos da Desvinculacado das Receitas da Unido, ato que por si sé representa um

pouco mais de quatro bilhdes a mais no orcamento educacional federal em 2005.

A presente Emenda extingue a gradatividade proposta para a
implantacdo do Fundo. Mesmo reconhecendo que os estados e capitais séo
beneficiados com este dispositivo, 0 mesmo impede que o novo fundo opere um
real impacto positivo no crescimento das matriculas, resultado esperado e
principal razdo para a mudanga da legislagdo existente. Os indices de cobertura
educacional estdo muito distantes dos percentuais necessarios de serem

alcancados para o efetivo cumprimento do Plano Nacional de Educagéo e a
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transicdo proposta pelo texto original consolidaria o descumprimento das metas e
diretrizes educacionais aprovadas por esta Casa em 2001 e que deveriam ser
alcancadas até 2011, ou seja, dois anos apos o final da transicéo.

Resgatamos a férmula de calculo do custo-aluno nacional,
unico instrumento que possibilita uma diminuicdo das desigualdades regionais via
maior aporte de recursos federais nos fundos dos estados mais pobres da
federagao brasileira. A atual formula do Fundef foi sistematicamente descumprida
pela Unido, provocando diminuicdo do percentual de participacado efetivo desta
nos fundos estaduais e pouca eficacia do Fundef na diminuicdo destas
desigualdades. O erro ndo estava na atual formula de calculo e sim na postura de

descompromisso de seguidos governos com a educacao.

Uma das medidas necessarias para que a valorizacao
educacional aconteca em nosso pais €, sem sombra de davida, uma melhor
remuneracao para todos aqueles que fazem a educacdo publica no Brasil. Por
isso, estamos propondo avancgar, estabelecendo que 80% dos recursos originarios
do Fundeb em cada Estado, no Distrito Federal e nos Municipios sejam utilizados
para pagamento dos salarios dos trabalhadores em educacdo em efetivo
exercicio. Esta medida cria as bases para a instituicdo de um piso nacional de
salarios para os trabalhadores em educacao da rede publica brasileira, o qual
devera ser objeto da legislacdo complementar.

Estamos também garantindo que a futura estrutura de
fiscalizagdo e controle dos recursos do Fundeb tenha como principio, a paridade
de participacdo do poder publico, através da representacdo dos gestores
estaduais, municipais e federal, dos trabalhadores em educacdo e dos usuarios,

sejam pais ou alunos.

Além do acima exposto, a Emenda estabelece que os entes
federados devam perseguir como objetivo em médio prazo, o estabelecimento de
um padrao minimo de qualidade, elevando as condicdes de atendimento

educacional em nosso pais. Com o mesmo intuito fica estabelecido um prazo para



170

que os entes federados facam as devidas adaptagcbes de seus planos
educacionais ao novo escopo da politica de financiamento e que, num curto
espaco de tempo, esta Casa se debruce sobre a regulamentacdo do regime de
colaboracéo, cuja falta de regulamentacéao tem provocado tantos desencontros no
planejamento e na gestdo educacional no Brasil.

Por fim, a Emenda aperfeicoa a proposta de Fundeb,
resgatando sua coeréncia e tornando menos injusta a relacao existente entre os
entes federados e o financiamento da educagao bésica. Sua aprovagao torna o
Fundeb um instrumento capaz de aproximar nosso pais dos patamares desejados
pelo nosso povo e aprovados no Plano Nacional de Educagédo pelo Congresso
Nacional.

Sala de Sessoes, em de outubro de 2005

Dep. Ivan Valente - PSOL/SP
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ANEXO H — PEC 536/1997 - Emenda Modificativa N°. 20, — autoria: Deputado
Carlos Abicalil e Deputada Neyde Aparecida.

PROPOSTA DE EMENDA MODIFICATIVA No. /2005 a PEC 415/05

(Deputado Federal Carlos Abicalil — PT/MT e Outros)

Da nova redacdo ao §5° do art.212 da
Constituicdo Federal e ao art. 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Art. 1. O paragrafo Unico do art. 23 passa a vigorar com a
seguinte redacao:

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

Art. 20. O artigo 206 da Constituicdo Federal passa a ter a
seguinte redagéao:

Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes
principios:

V- valorizacdo dos profissionais da educacdo escolar,
garantindo, na forma da lei, planos de carreira para 0 magistério publico, com
ingresso, exclusivamente, por concurso publico de provas e titulos, assegurado
regime juridico Unico para todas as instituicbes mantidas pela Uniao;

VIII - instituigdo do Piso Salarial Profissional Nacional para os
profissionais da educacgao escolar, nos termos de lei federal.

Art. 30. O § 50 do art. 212 da Constituicdo Federal passa a
vigorar com a seguinte redacéo:
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“§ 50 A educacao basica publica tera como fonte adicional de
financiamento a contribuicdo social do salario-educacédo, recolhida pelas
empresas, na forma da lei.” (NR)

Art. 40. O art. 60 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias passa a vigorar com a seguinte redacao:

Art. 60. Até 31 de dezembro de 2019, o Distrito Federal, os
Estados e os seus Municipios destinardo parte dos recursos a que se refere o
caput do art. 212 da Constituicdo Federal a manutencao e ao desenvolvimento da
educagcao basica publica e a remuneracdo condigna dos trabalhadores da
educacao, respeitadas as seguintes disposicdes:

| - a distribuicdo de responsabilidades e recursos entre o
Distrito Federal, os Estados e os seus Municipios, a ser concretizada com parte
dos recursos definidos neste artigo, na forma do disposto no art. 211 da
Constituicao Federal, é assegurada mediante a criacdo, no ambito do Distrito
Federal e de cada Estado, de um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizagao dos Trabalhadores em Educacédo - FUNDEB,
de natureza contabil;

Il - os Fundos referidos no inciso | serdo constituidos por
vinte e cinco por cento dos recursos a que se referem os arts. 155, incisos |, Il e
[ll; 157, incisos | e Il; 158, incisos |, Il, lll e IV; e 159, inciso |, alineas “a” e “b”, e
inciso Il, da Constituicdo Federal, e distribuidos entre o Distrito Federal, cada
Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao numero de alunos das diversas
etapas e modalidades da educacao basica publica, matriculados nas respectivas
redes de educacao basica;

[l - a lei dispora sobre a organizacdao dos Fundos, a
distribuicdo proporcional de seus recursos, as diferencas e ponderagcdées quanto
ao valor anual por aluno entre etapas e modalidades da educacéao basica e tipos
de estabelecimento de ensino, a fiscalizacdo e o controle dos Fundos, o Piso
Salarial Profissional Nacional, bem como quanto a forma de calculo e correcao do
valor anual por aluno, garantindo um padrao minimo de qualidade, observadas as
garantias estabelecidas no art. 208 da Constituicdo Federal e as metas de
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universalizacdo para a educagdo basica estabelecidas no Plano Nacional de
Educacao;

IV - a Unido complementara os recursos dos Fundos a que
se refere o inciso Il, sempre que, no Distrito Federal e em cada Estado, o valor por
aluno nao alcangar o minimo definido nacionalmente;

V - a complementacdo de que trata o inciso IV sera de 10%
do valor total dos recursos de todos os fundos, a partir do primeiro ano de
vigéncia.

VI - a vinculacdo de recursos para manutencdo e
desenvolvimento do ensino estabelecida no art. 212 da Constituicdo Federal
suportara, no maximo, trinta por cento da complementacdo da Unido,
considerando-se, para os fins deste inciso, 0 montante previsto no inciso V; e

VIl - proporcao ndo inferior a oitenta por cento dos recursos
de cada Fundo referido no inciso | sera destinada ao pagamento dos
trabalhadores da educacéao basica em efetivo exercicio.

§ 10 Para efeito da distribuicdo de recursos dos Fundos a
que se refere o inciso |l do caput, levar-se-a em conta a totalidade das matriculas
da educacao basica, da educacao infantil, do ensino fundamental e do ensino
médio, incluindo as modalidades, de acordo com o censo escolar do ano anterior.

§ 20 A porcentagem dos recursos de constituicdo dos
Fundos, conforme o inciso Il do caput, sera de vinte por cento a partir da vigéncia
e 0s demais cinco por cento gradativamente, da seguinte forma:

| - no caso dos impostos e transferéncias constantes dos
arts. 155, incisos |, Il e lll; 157, incisos | e 1l 158, incisos |, Il, Ill e 1V; 159, inciso |,
alineas “a” e “b”, e inciso I, da Constituicao Federal:

a) um por cento, no ano de 2007 b) dois por cento, no ano de
2008;

c) trés por cento, no ano de 2009;

d) quatro por cento, no ano de 2010;

e) cinco por cento, no ano de 2011.
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Art. 30 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data
de sua promulgacdo, mantidos os efeitos do art. 60 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias conforme estabelecido pela Emenda Constitucional no
14, de 1996, até o inicio da vigéncia dos Fundos nos termos desta Emenda

Constitucional.
Brasilia,
JUSTIFICACAO

A proposta que ora apresentamos tem como propdsito
adaptar e aperfeicoar o texto constitucional estabelecendo o novo modelo de
financiamento da educagcdo basica publica no pais. A iniciativa junta-se ao
conjunto de propostas apensadas a PEC 536-A/97 e fundase na determinacéo de
que as unidades da federagdo atuem em cooperagdo sob parametros normativos
que assegurem o alcance da eficacia necessaria correspondente as politicas
publicas visando o atendimento do direito a educacao. O texto sugerido invoca a
conveniéncia de haver mais de uma lei complementar, em funcdo do alcance
especifico de cada um dos doze incisos constantes do estabelecimento
constitucional das competéncias comuns da Unido, dos Estados e dos Municipios.

Ao mesmo tempo, permite que a dificuldade da legislacéao
complementar seja superada de forma distinta, para cada uma das competéncias,
que podera disciplinar as relagdes que estabelecam os entes federados entre si,
de maneira a cumprirem, adequadamente, 0 mandamento constitucional.

A oportunidade do debate em torno da proposicdo do
FUNDEB, a partir da PEC 415/2005, por iniciativa do Poder Executivo traz a
possibilidade de confrontar as diferentes opinibes em torno do financiamento
publico e da valorizacado dos trabalhadores da educacao basica. Sem desprezar a
multiplicidade de atores sociais e politicos relevantes para o temario (sejam
representantes do Poder Publico, dirigentes de 6rgaos federais, estaduais,
distritais € municipais, sindicatos e outras organizacdes da sociedade civil) cremos
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indispensavel trazer a luz dos debates as proposicoes da maior representacao
sindical do setor educacional, a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Educagdo — CNTE. Presente em muitas jornadas de debates, seminarios,
conferéncias, audiéncias publicas, atos publicos, marchas, campanhas
institucionais e populares, tem reconhecida legitimidade e competéncia para o
enfrentamento dos temas presentes nesta nova formulacdo do texto
constitucional.

Para a CNTE, a defesa da instituicio de um Fundo de
financiamento da educacdo basica decorre da insuficiéncia dos recursos
vinculados para o pleno atendimento do direito da populacao brasileira a educacao
publica de qualidade. Porém, sao pressupostos fundamentais para que o FUNDEB
corresponda as expectativas e necessidades: integralizacdo dos impostos
estaduais e municipais, com vistas a ampliacao da oferta e a inclusdo de todos os
niveis e modalidades; estabelecimento de custo-aluno indutor de qualidade;
valorizagdo dos trabalhadores em educacgéo, através de Piso Salarial e Diretrizes
de Carreira, factiveis pela destinacao de 80% dos recursos do Fundo.

Nesse sentido, a Confederacdo propds Emendas a PEC,
reforgando propostas convergentes originarias da Campanha Nacional Pelo Direito
a Educacgéao, a maioria das quais acolhidas no presente texto, ao qual acresci duas
formulagdes anteriormente apresentadas nas forma da PEC 174/03 e da PEC
216/03 (ja apensada).

Assim, o FUNDEB sera constituido por recursos das trés
esferas de governo para financiar a educacédo publica. Por outro lado, o texto
constitucional deve dar unidade a terminologia. A redagéao instituida pela PEC
415/05, no inciso | refere-se a valorizagdo dos Profissionais em Educagédo. No
entanto, ao dar nova redacgéao ao art. 60, sua formulacao refere-se amanutencgao e
ao desenvolvimento da educacdo basica e a remuneragdo condigna dos
trabalhadores da educacéo.

A Resolucédo n° 03 da Camara de Educacdo Basica — CEB
do Conselho Nacional de Educacao — CNE define que integram o magistério os
profissionais que exercem atividades de Docéncia e os que oferecem Suporte
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Pedagdgico direto a tais atividades. O artigo 2° da referida Resolugao reproduz o
artigo 64 da LDB, acrescentando a atividade de direcdo, comos seguintes
conceitos:

» Profissionais da Educacdo ou Magistério — sao os
profissionais que exercem a docéncia e as atividades de suporte pedagdgico
direto a docéncia; incluem, portanto, os docentes e os profissionais de
administracao, supervisao, inspecao e orientacdo educacional;

» Docentes — sao os profissionais da educacido no exercicio
da docéncia, sendo a palavra professores e a expressao profissionais do ensino,
em alguns contextos, utilizadas como sinénimo de docéncia.

A nova LDB reflete um processo de transicdo de uma
concepgao restrita de ensino para uma concepc¢ao mais ampla de educacédo. Em
vista dessa diversidade, a concepcao mais abrangente é a de trabalhadores em
educacao.

A previsdo do aumento de 20% para 25% dos recursos
estaduais e municipais na composicdo do Fundo leva em conta o percentual
vinculado para a educacao dos estados e municipios e o grande numero de
alunos que nao tém acesso a escola, principalmente na educacao infantil e no
ensino médio. Para manter a qualidade na educacao dos alunos ja matriculados e
construir condicbes de universalizacdo de toda a educacdo basica, ha a
necessidade de mais recursos financeiros.

A instituicdo de Piso Salarial Profissional Nacional ja tem
amparo no inciso V do art. 7 e no inciso V do art. 206 da Constituicdo Federal. O
novo texto tem o objetivo de deixar clara a competéncia de lei federal para sua
instituicao e fixagdo. Visa garantir um valor minimo, a ser regulamentado em lei,
abaixo do qual ndo podem ser fixadas remuneracdes de inicio de carreira. Trata-
se de importante instrumento de valorizacao profissional e de qualificacdo da
educacao publica.

O estabelecimento de um padrdao minimo de qualidade de
ensino consta da Constituicao Federal, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT), da Lei de Diretrizes e Bases (LDB) e da Lei n® 9.424/96, a Lei
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que regulamenta o Fundef. Por outro lado, a propria Constituicdo, no ADCT,
estabelece um prazo de cinco anos para que o Valor Minimo Anual por Aluno
corresponda ao custo-aluno-qualidade, a contar da vigéncia da Lei do Fundef.
Esse prazo terminou em setembro de 2001. Logo, ao ser constituido o FUNDEB,
torna-se indispensavel o cumprimento deste instrumento constitucional.

A necessidade de participacdo mais intensiva da Unido no
referido Fundo, pois os patamares apresentados na PEC 415/05 podem néao ser
suficientes para constituir um custo aluno- qualidade para a educacdo basica,
incluindo as creches. Isso geraria um aumento significativo de matriculas,
desproporcional ao aumento de recursos que constariam da parte da
complementagéo da Unido. Considere-se que a contabilizagdo destas matriculas e
seu conseqlente repasse dar-se-a de forma gradativa. Além do mais, ha uma
demanda histérica dos trabalhadores em educacdo por um Piso Salarial
Profissional Nacional, que, com os valores apresentados como contrapartida da
Unido, também nao se viabilizara.

O presente texto tem o objetivo de comprometer e
responsabilizar o governo federal, ndo apenas com recursos nominais mas,
permanentemente, com valores percentuais. Para isto, a Unido entraria com 10%
do total dos recursos do FUNDEB, contabilizados ano a ano.

E oportuno, também, corrigir a interpretacdo errénea dada a
expressao “profissionais da educacao”, encontrada no artigo 206 da Constituicao
Federal e no artigo 3o, inciso VIl da LDB. A PEC 415/05 reduz o conceito a
“profissionais do magistério”. A qualidade da educacdo basica passa pela
valorizagdo profissional de todos os trabalhadores em educagdo. Por isso, a
necessidade da aplicagdo da proporcéo nao inferior a oitenta por cento (80%) dos
recursos dos Fundos para pagamento dos salarios aos trabalhadores da educacéao
béasica.

Com base no artigo 205 da Constituicao Federal, “A
educacao, direito de todos e dever do Estado e da familia...”, a emenda objetiva
resgatar uma divida histérica do Estado brasileiro para com o seu povo. Incluir
todas as matriculas da educacao basica, a partir da vigéncia do Fundo, e garantir
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mecanismos para ampliar a inclusdo (novas matriculas) dos que estao fora das
escolas, sdo compromissos que devem ser assumidos por toda a sociedade.
Nesta perspectiva, a assimilagdo desta emenda contemplard as criancas, o0s
jovens e adultos que estdo na educacao basica e renovara as esperancas dos que
foram excluidos das escolas publicas deste pais.

Em funcao de varios estados e também municipios estarem
financiando o ensino superior com os 25% vinculados, a emenda possibilita que
estes entes federados se adaptem de forma gradativa a nova regra, sem que o
investimento no ensino superior seja prejudicado. A CNTE sempre defendeu que
0s 25% vinculados dos estados e municipios sejam aplicados na educacgao basica.
N&o significa restrigdo ao investimento no ensino superior, mas a utilizacdo de
critério que viabilize ambos, isto €, acima do minimo de 25%.

Torna-se desnecessario estabelecer a forma de correcao dos
valores relativos a complementacdo da Unido, pois os mesmos passardo a ser
estabelecidos em percentuais do total dos recursos de todos os Fundos, ou seja,
do montante dos depdsitos feitos pelos estados e municipios.

A Comissao Especial tem absoluta competéncia para
analisar criteriosamente todas as proposicdes sob seus cuidados. Nao temos
qualquer pretensdo de esgotar a riqueza de abordagens e a compreensao das
complexas relacdes que sdo tocadas e alteradas pela proposta em tela. Por isso
mesmo, sabemos ndo ser absoluta nem completa. Esta é a razao principal por ndo
omitirmos sua possibilidade e enriquecermos os debates com todas as cartas
sobre a mesa, tomando a melhor decisdo para fazer efetivo o direito do povo
brasileiro a educacao.

Deputado Carlos Abicalil - PT/MT Deputada Neyde Aparecida — PT/GO



