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Resumo: Diante da problemdtica de indefini¢do da cooperagdo federativa para execugio dos
servigos educacionais pelos governos, o pressente artigo apresenta reflexdes sobre a politica
para implementagdo da cooperagdo intergovernamental no ambito educacional, tomado como
pressuposto de andlise a relagdo entre ética, Estado e sociedade. Para tanto, abordamos os
argumentos acerca da problemadtica da defini¢do da colaboragido como reflexo do sentido da
ética na atualidade, e do vazio no sentido da politica, utilizando para isso, o pensamento
filoséfico arendtiano.
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Summary: Faced with the problem of lack of definition of federative cooperation for
execution of educational services by the governments, the present article presents a
reflection on the policy for the implementation of intergovernmental cooperation in the
educational sphere, taking as analysis presupposition the relation between ethics, State, and
society. To that end, we approach the arguments about the problem of collaboration
definition as a reflection of the sense of ethics in the present, and of the void in the sense of
politics, using the Arendtian philosophical thinking.
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Résumé: FFace au probléme de l'absence de définition de la coopération tédérative pour
I'exécution des services éducatifs par les gouvernements, cet article présente des réflexions
sur la politique de mise en ceuvre de la coopération intergouvernementale dans le domaine
de I'éducation, fondées sur I'analyse des relations entre éthique, Etat et société. A cette fin,
nous abordons les arguments concernant le probleme de la définition de la collaboration en
tant que reflet du sens de 1'éthique dans le présent et du vide au sens politique en utilisant la
pensée philosophique arendtienne.
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Introducio

Objetivamos, com este trabalho, refletir sobre o sentido da politica na implementagio
de agdes colaborativas entre as esferas governamentais para execugdo de politicas sociais no
Brasil, em especifico, a educagdo. Nossa analise parte da concepg¢do de Estado pela via ndo
institucional, de modo a afastar a mera visdo positivista da histéria e das relagdes sociais
apartadas das relagdes politico institucionais. Para isso, tomamos como pressupostos de
analise Estado e ética, na concepgdo de que o Estado e sociedade fazem parte do mesmo
espago, pois sdo diferentes manifestagdes do homem em convivio politico (ARENDT, 2002,
p. 85), e a ética entendida como a possibilidade de o sujeito agir, assim, as a¢des devem partir
do homem e nido meramente da norma juridica. Dessa forma, a politica é entendida como
campo da visibilidade em que o ser e aparecer andam juntos, na perspectiva de que, quando a
acdo do homem é reconhecida, sua condigdo também passa a ser (AGUIAR, 2009).

Para tanto, neste artigo, inicialmente apresentamos a problematica da indefinigdo da
colaboragdo intergovernamental para execugdo dos servigos educacionais no Estado
tederativo brasileiro, elucidando como se d4 a necessidade de se instituir o regime de
colaboragdo para prestagdo desse servigo. No segundo momento, com intuito de apresentar
as concepgdes de colaboragdo em voga, apresentamos algumas tentativas de defini¢do da
colaboragdo que tramitaram no Congresso Nacional, da promulgacdo da Constituigdo
Federal de 1988 até o ano de 2010, e a atuagdo do Conselho Nacional de Educagio revelada
na resolugéo n°. 01/2011. Por fim, apresentamos nossos argumentos acerca da problematica
da defini¢do da colaboragdo como reflexo do sentido da ética na atualidade, e do vazio no

sentido da politica, utilizando para isso, o pensamento filoséfico arendtiano.

Colaboracio intergovernamental: a necessidade de definicio.

E notéria a preocupagdo tanto da academia quanto dos atores politicos quanto a
indefini¢do da colaboragdo intergovernamental na execugdo do servigo ptblico educacional.
Na academia, a relevancia do tema ¢é percebida pelos debates travados em eventos cientificos

que propde como tema a problematica da relagdo federativa.? No campo politico estatal, isso

% Dentre os eventos que revela o atual interesse pelo debate do tema, podemos citar: o intercambio do GT5 da
ANPED, que aconteceu em 2010 e adotou como tema Federalismo e Politicas Educacionais na efetivagio do
direito a educagdo no Brasil; Conferéncia Nacional da Educagdo Basica (CONEB 2008), Conferéncia Nacional da
Educagido (CONAE, 2010) e a préxima Conferéncia Nacional da educagio que ird ocorrer em 2014, XIII Férum
Nacional da UNDIME, IV Seminério Brasileiro de Educagio, etc
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se da pelas constantes tentativas de definicdo do regime de colaboragdo, no campo
normativo.

Dentre os debates travados durante a Conferéncia Nacional de Educagio (CONAE,
2010), que teve como tema central "Construindo um Sistema Nacional Articulado de
Educagdo: Plano Nacional de Educagio, suas Diretrizes e Estratégias de A¢do", o regime de
colaboragdo foi apontado como questdo central para se ter um sistema nacional e articulado
de Educagido. Na Introdug¢do ao livro "Educagio e Federalismo no Brasil: combater as
desigualdades, garantir a diversidade", publicado pela UNESCO, Romualdo Portela de

Oliveira e Wagner Santana levantam questdes para avangar na seguinte reflexdo:

[...] quais as possibilidades e limites da proposta de um Sistema Nacional de
Educagdo e se, de imediato, ndo conseguimos construi-lo, o que (e como?) é possivel
avangar para além da prescrigdo do regime de colaboragio entre as esferas do poder
publico? Nesse caso, dizer "de modo articulado" é mera tautologia, posto que
"colaboragdo" sem "articulagdo" ndo faz sentido (OLIVEIRA; SANTANA, 2010,

p-10).

E foram exatamente nesse sentido os debates na conferéncia: "colabora¢io sem
articulagdo ndo faz sentido" (OLIVEIRA, SANTANA, 2010, p.10). Observamos que a
problematica da relagdo federativa na educagio ultrapassa a mera defini¢io do Sistema
Nacional de Educagdo, porque a articulagdo entre os sistemas apresenta notdria importancia
ao se debater ndo somente necessidade de regulamenta¢do do regime de colaboragio
(CONEB, 2008), mas sua propria significagio (CONAE, 2010), o que resulta na falta de
articulagdo entre os sistemas de ensino e consequente entrave para a implementacdo do
Sistema Nacional de Educagio.

Dessa forma, podemos questionar ser este um problema meramente juridico? Ou seja,
se esgota na regulamentacgdo do um regime de colaboragdo? Nio seré este problema reflexo
da concepgdo de politica adotada? Para entendermos como se da essa problemética, é
necessario primeiramente entender o que é a colaboragio e como esse instituto se constituiu
como necessario no campo das relagdes intergovernamentais.

O federalismo cooperativo é a forma de Estado adotada no Brasil. Esse tipo de
organizagdo se caracteriza pela complexa distribuicdo de competéncias entre os entes
tederados, combinando competéncias privativas e comuns (competéncia material, ou seja,
quem vai executar determinada atividade) com as exclusivas e concorrentes (competéncia
legislativa, ou seja, quem vai legislar sobre determinada matéria). O que caracteriza a

necessidade de colaboragio em determinadas areas, é a combinagio da competéncia
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concorrente com a comum. A educagdo ¢ tanto competéncia concorrente (cabe a todos
legislarem sobre a matéria), quanto comum (cabe a todos os entes executarem os servigos
educacionais), o que necessita de um instituto colaborativo para atuagdo dos entes da
prestacdo desse servigo.

O “regime de colaboragdo” ou “normas de cooperagdo” é o instituto necessario a
colaboragdo na politica educacional e estd previsto no pardgrafo tnico do Art. 23 e Art. 211
da Constitui¢do Federal de 1988,*além de enunciado no § 1° do Art. 5°, caput do art. 8°e § 1°
do art. 62 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDBEN — Lei n°. 9.493/96).
Por estar previsto em uma norma de eficicia relativa, esse instituto precisa ser
regulamentado por meio de Lei Complementar, ou seja, trata-se de algo ainda nfo
materializado no campo normativo.

O arranjo constitucional de 1988 estruturou um Estado fundamentado no federalismo
cooperativo, “cuja intengdo é equilibrar os conflitos federativos e garantir a mesma qualidade
de vida para todos os cidaddos” (ARAUJO, 2010, p.755). Inserido pela primeira vez na Carta
Constitucional de 1988, o regime de colaboragdo foi idealizado em um perfodo que, enquanto
no mundo estavam em declinio os principios do Estado de Bem-Estar Social, no Brasil,
estavam em ascensdo, orientando-se pelos principios do interesse publico e solidariedade
(GABARDO, 2009).

A colaboragdo em ambito nacional seria a possibilidade de enfrentamento das
caracteristicas predatérias da federagdo, neutralizando as forgas centrifugas dos estados, e
instaurando mecanismos de equalizagdo, com instincias de decisdo que consideram as
diferentes necessidades das regides brasileiras, ndo sujeito a discricionariedade ou livre
vontade das unidades subnacionais.

Ocorre que, somente ap6s 09 anos da previsdo constitucional esse instituto passou a
ser objeto do Legislativo, durante a década de 90, em que se instalava no Brasil a onda
reformista de Estado. Os principios predominantes na década de 90 eram bem diferentes do
que vigoravam no perfodo de elaboragdo da Constituigdo. Estes jd ndo estariam mais
relacionados aos principios do Estado Social, mas, aos principios liberalizantes,

desestatizantes e flexibilizadores, inerentes ao tipo neoliberal de Estado, ou seja, os

+ Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

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

Paragrafo tnico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unifo e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.
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principios da subsidiariedade’ e eficiéncia, influenciados pelos preceitos da reforma do
Estado.

Ao analisar os projetos de Lei que pretenderam definir o regime de colaboragio
durante os anos de 1996 a 2010, percebemos que o sentido dado a esse instituto fora
influenciado pelos principios da eficiéncia, que prega aumento da qualidade dos servigos a
partir do menor custo possivel e, o da subsidiariedade, que insere a concepgdo do servigo
melhor executado por aqueles que estdo mais préximos do “cliente-cidaddo”, inclusive com
atuacdo privada. Esses principios passaram a nortear, de forma mais incisiva, as agdes
politicas na Educagdo.®

No ano de 2012 presenciamos a atuagdo do Conselho Nacional de Educagdo que, por
meio da resolugio CNE/CEB n°. 01/2012, objetivou implementar o regime de colaboragio

“[...] mediante Arranjo de Desenvolvimento da Educagido (ADE), como instrumento para a

melhoria da qualidade social da educagdo” (ARAUJO, 2012).

Os ADE’s remontam ao contexto de elaboragio do PDE, em 2007, e ao
protagonismo que o empresariado paulista assumiu nessa empreitada via o
Movimento “Todos pela Educagido” (TPE), criado em setembro de 2006 [...]

[...] Os ADE’s, dessa forma, se constituiriam como o regime de colaboragdo em
pratica, com forte caracteristica intermunicipal e voluntdria, agregando,
adicionalmente e de acordo com a atuagdo eficaz de cada ADE, a participagio da
Unido e do Estado, bem como a participagdo de institui¢des privadas e nio
governamentais. (ARAUJO, 2012, p. 1 e 3)

5 E considerado um principio pregado pela doutrina social catélica, apontado desde a Enciclica Rerum Novarum
(1891), abordado de forma especial pelo Papa Pio XI, na Enciclica Quadragésimo 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 descentralizagdo e
subsidiariedade da agdo 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). Esse principio tem se constituido ferramenta neoliberal de desresponsabilizagio do Estado na medida em
que é utilizado para justificar a inser¢do do setor privado nas atividades estatais.

6 Os Projetos de Lei apresentados foram: a) PL1946/96 - Deputado Mauricio Requido PMDB/PR — O projeto
apresenta formas de colaboragdo entre os sistemas de ensino; b) 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 colaboragdo; c) PL  4283/2001 — Deputado Paulo Lima
PMDB/SP — Dispde sobre o atendimento a criangas de zero a trés anos, em regime de colaboragio entre a
Unido, os estados e municipios. O objetivo do projeto, segundo a explicagio da ementa, é a cria¢do de centros
ptblicos de Educagdo infantil. O projeto ndo propde apenas estabelecer competéncias e elaborar formas de
colaboragio para os entes federados, mas, inclui a familia, prevendo a cooperagdo em forma de contribuigdo
pecunidria; d)  PL 287/2001 — Senador Ricardo Santos PSDB/ES — Regulamenta o regime de colaboragio
entre a Unido, os estados, Distrito Federal e municipios, na organizagdo dos seus sistemas de ensino; e)PL
7666/2006 — Deputado Ricardo Santos PSDB/ES e como coautor Deputado Manato. Trata de reapresentagio
do projeto anterior (237/2001), iniciado no Senado pelo (na época) Senador Ricardo Santos. Todos os Projetos
estdo arquivados, sem sequer ir a votagdo da Camara dos Deputados.
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Nessa perspectiva, o regime de colaboragdo vem se traduzindo como associativismo
territorial, introduzido no Projeto de Lei 8.035/2010 (Plano Nacional de Educag¢io)’
segundo modelo de gestdo empresarial, que tomou como espelho os Arranjos Produtivos
Locais - APL’s, em decorréncia da atuagdo do empresariado paulista que, aproveitando a
indefini¢do do instituto, inseriram seus ideais de gestdo (CASSINI, 2013).

A partir desse percurso histérico na definicdo das concepg¢des de colaboragio,
passamos a discutir relacionar a cooperagdo na politica educacional com o sentido da politica,
tomando como base a reflexdo arendtiana, ou seja, politica entendida como agdo coletiva

necessaria as agdes colaborativas.

Acdes colaborativas e politica como acdo coletiva: questdes para refletir

A indefini¢do da colaboragdo para a educagdo vem se traduzindo por iniciativas
indistintas. Por um lado, ¢ influenciada pela concepgdo de Estado subsididrio, e por outro,
apresenta solugdes baseadas em modelos estaticos e padronizados, que desconsidera a
participagdo da populagdo para constitui¢do de politicas na educagdo (o que ocorreu tanto no
Legislativo, quanto no modelo apresentado pelo CNE e PNE).

Filosoficamente, isso se dd pela constitui¢do da nogdo de ética nas agdes estatais,
refletida pelo esvaziamento do sentido da politica, ou seja, a ética como ordem da procura, do
enquadramento e adequagdo a um padrio ontolégico dado, e ndo da ordem do contingencial
“em que se verificam a criatividade e a espontaneidade humanas, plano da adveniéncia dos
sujeitos, concebidos ndo como partes e sim como iniciativas forjadas a partir da auséncia, da
perda e da falta” (AGUIAR, 2009, p.105). Isso se d4 pelo ndo reconhecimento da politica
como agdo coletiva, o que coloca a atividade politica em uma esfera de desconfianga e perda
de legitimidade.

Isso ocorre quando a colaboragio necessaria a execugdo de politicas sociais é tomada
pelo sentido subsididrio de Estado. Ocorre que, ao invés de se procurar formas de
relacionamento efetivamente publico e politico, hd um favorecimento para o modelo
privatista e egoista de solidariedade, em que o Estado é coadjuvante, ou seja, meramente

financiador, a exemplos dos Arranjos de Desenvolvimento da Educagio.

7 Ao aprovar o substitutivo do PNE, que inseriu no § 6° ao art. 7° do PL 8.0385/2010 os Arranjos de
Desenvolvimento da Educagio, a Comissdo de Andlise do Plano ignorou tanto as discussdes realizada durante a
CONALE, quanto por outras institui¢gdes democrdticas que apresentaram propostas para regulamentagio do
regime de colaboragéo.
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O modelo de federalismo baseado na cooperagdo e voltado para o desenvolvimento do
Estado Social ndo é compativel com o modelo de estado baseado no principio da
subsidiariedade, mas, nos principios da solidariedade e do interesse publico (BERCOVICI,
2003).

Hannah Arendyt, ao tratar do principio politico cristdo (subsidiariedade), esclarece que
ndo ¢ a politica, mas a personalista caridade tipica da irmandade seu pressuposto

fundamental. Isso

porque o vinculo da caridade entre as pessoas, embora incapaz de criar uma esfera
pablica prépria, é bem adequado ao principio fundamental cristio de
extraterrenidade e admiravelmente capaz de guiar por este mundo um grupo de
pessoas essencialmente situadas fora dele — um grupo de santos ou um grupo de
criminosos. (ARENDT, 2003, p. 63)

A subsidiariedade, como pregada pela doutrina catélica, subverte o sentido da
colaboragdo pelo da caridade (perspectiva caritativo de agdo social), o que ndo corresponde a
um real ambiente politico coletivo (GABARDO, 2009).

O federalismo cooperativo brasileiro é fundado no principio da solidariedade e
interesse publico, dessa forma, objetiva a igualagdo das condigdes socioecondmicas por meio
de uma organizacdo fundada na cooperagido e na solidariedade. Essa solidariedade, idealizada
pelo modelo de Estado Social, pauta-se no dever politico-juridico nas relagoes
intergovernamentais.

Isso é traduzido pelo dever social diverso do sentido caritativo de irmandade crista
que, como bem descreveu Hannah Arendt (2003, p. 63), se resume ao “carater apolitico e ndo
publico da comunidade crista [...] bem cedo definido na condigio de que deveria formar um
corpus, cujos membros teriam entre si a relagdo que tém os irmios de uma mesma familia”.

Nesse sentido, as agdes politicas dependem de compartilhamento de decisdes, e como
bem argumentou Bauman (2000, p.11), “a chance para mudar isso depende da “4gora” - esse
espago nem privado nem publico, porém mais precisamente publico e privado ao mesmo
tempo”, em que a politica como arena de didlogo se consolida pela participagdo dos sujeitos
nos mecanismos de homogeneizagdo, capazes de transformar a agdo coletiva em “alavancas”
controladas e poderosas o bastante para tirar o individuo da miséria sofrida em particular;
espago em que as ideias podem nascer e tomar forma como “sociedade justa” ou “valores

partilhados”.
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Nessa perspectiva, o regime de colaboracdo ndo se expressa por Leis que
desconsideram as experiéncias do homem, pois partindo da ética da singularizagdo, a agdo se
daria a partir dos sujeitos para as normas, e ndo o contrario.

Como bem alertou Bauman (2000), o mal é amigo da banalidade, e sdo aliados
estratégicos da banalidade o conformismo, a rotina e a resignagdo. Recorrendo a filosofia
arendtiana, é necessario evocar a resisténcia como categoria politica para ndo estarmos
alienados e mantermos viva nossa condi¢gdo humana, fazendo da politica o ldcus apropriado da
resisténcia, considerando “a experiéncia do mal radical e da banalidade do mal, isto é, a
tentativa de criar um mundo ou um regime no qual o homem, como ser capaz de pensar, agir
e querer, seria supérfluo” (AGUIAR 2009, p. 140).

E a partir desse aspecto que se espera do federalismo cooperativo brasileiro mais que
um padrido normativo de cooperagdo: a valorizagdo do espago publico estatal como espago
politico, que busca a capacidade do agir, e o abandono da busca desenfreada por uma atuagéo
prestadora apolitica e/ou subsididria. Nesse sentido, denota-se o conceito de Hannah Arendt
(2003, p.9), para quem a base da politica ¢ a pluralidade, exigindo liberdade e nido podendo se

restringir a compreensdo burocrética da coisa publica.

Consideragdes finais

O problema da defini¢do do regime de colaboragdo ndo estd na mera falta de
regulamentacdo desse instituto. Ele revela o problema acerca do sentido da politica, que
define modo de atuagdo do Estado para prestagdo do servigo educacional e, assim, os rumos
da politica educacional no Brasil.

As iniciativas para definigdo da colaboragdo na educagio sdo influenciadas pela
concepgido de Estado subsididrio, além de baseadas em modelos estédticos e padronizados, que
desconsidera a participagdo da populagdo para constituigdo de politicas na educagdo. A ética é
traduzida pelo esvaziamento do sentido da politica, ou seja, pela ordem da procura, do
enquadramento e adequagdo a um dado padrdo, levada pelo nido reconhecimento da politica
como agio coletiva.

Como bem argumentou a prof. Vania Carvalho de Aratjo (2010):

[...] a medida orientadora das politicas publicas deve ser as condigdes reais de vida

dos sujeitos, condigdes essas que expdem as fragilidades, as desigualdades sociais, a
ruptura de vinculos sociais, simbélicos e materializados, mas também a poténcia dos
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diferentes grupos sociais. Para a construgdo de politicas ptiblicas territoriais, como
ainda destaca Sposati, “temos que mobilizar forgas, mobilizar poténcias superando o
cardter administrativo, tecnocratico que negam a construgdo da prépria estratégia
politica com a populagio”.

Mais do que instituir uma norma acerca do “regime de colaboragdo” para a educagio,
revela-se urgente a necessidade de desnaturalizar os acontecimentos com o agir politico,
aproximando ética e politica para que seja reconhecida a condigdo do homem no mundo, e as
agdes sejam constitufdas a partir da experiéncia, ou seja, “a politica é desafiada a assumir uma
outra configuragdo, fundada no reconhecimento e na experiéncia compartilhada entre os

diferentes sujeitos” (ARAUJO, 2010, p. 06).
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