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RESUMO

Trata-se da pesquisa de doutorado que tem como tema de investigagao os
arranjos territoriais na politica educacional. O objetivo da pesquisa foi analisar
a incidéncia do fenbmeno do associativismo intergovernamental na
educacéo, interpretando suas implicagbes para a atual conjuntura federativa
educacional. Recentes experiéncias de associativismo intergovernamental na
politica educacional, em especifico os Arranjos de Desenvolvimento da
Educacgao ou Territorios de Cooperacao Educacional, sdo interpretados por
o6rgaos do governo como mecanismos inerentes ao regime de colaboragéo.
Compreender as implicagdes desse fenOmeno para a politica educacional
nos levou a definir caminhos empiricos e epistemolégicos que nos permitiram
gerar resultados comparaveis. Adotando o aporte tedrico da sociologia
compreensiva, a pesquisa buscou compreender o fendmeno por meio da
analise interpretativa das agbes dos agentes envolvidos. Assim, adotamos
contornos metodoldgicos considerando dois aspectos: A investigacao
empirica com o objetivo de gerar resultados comparaveis e; O percurso
epistemoldgica considerando a empiria, permitindo-nos incorporar resultados
tedricos na area da Politica Educacional. Para a definicdo da empiria,
consideramos e classificamos as diferentes relagbes (pessoas juridicas e
agentes) presentes na realidade pesquisada, como forma de compreender e
situar teoricamente os novos padrboes que vém delineando a relagao
federativa educacional. Constituiram o campo de pesquisa o Territério de
Cooperagcao Educacional do Médio Piracicaba (TCE-Médio Piracicaba),
localizado no estado de Minas Gerais; o Territério de Cooperacgao do Xingu, e
o Territério de Cooperagdo Educacional do Tapajés (TCE-Tapajos),
localizados no estado do Para. Para a coleta de dados foi utilizada a
entrevista, a observagao direta e a analise documental. Dentre os principais
resultados apontamos a tese de que o fendmeno apresenta reflexos dos
novos paradigmas da Administracdo Publica, que redesenham a estrutura do
federalismo cooperativo brasileiro. Por isso, as Consideracdes Finais tiveram
como base argumentativa trés questdes: a) de que o problema é uma
questdo federativa, e integra o aspecto juridico e politico do Estado
(federalismo compartimentalizado); b) que os arranjos associativos vem se
conformando como instrumento a fragmentagado administrativa do Estado; c)
que novos consensos em torno da colaboracdo e cooperagcao tem se
delineado pelas mudangas ocasionadas a partir dos novos paradigmas da
administracao publica.

Palavras-chave: Associativismo territorial. Regime de colaboragéao.
Cooperacao federativa. Colaboracdo. Consorcio. Federalismo.



ABSTRACT

This research is about a doctorate degree which has the territorial arranges in
the educational policies as its investigation theme. The aim of the research
was the analysis of the intergovernmental associativism phenomenon’s
incidence in the education field, checking out its implications for the current
federal education situation. Recent intergovernmental associativism in the
educational policies, precisely, the Educational Development arranges or the
Educational Cooperation territories are interpreted by the government
institutions as mechanisms related to the collaboration regime. Understanding
this phenomenon implication for the educational policy led us to set empirical
and epistemology ways that allowed us to reach compared results. In order to
understand the phenomenon through the interpreting analysis of the related
agents this research based on studies of the comprehensive sociology. Thus,
some methodologic patterns were used considering two aspects: the
empirical investigation with the focus on reaching comparing results and; the
epistemological way considering the empirism and that allowed us to add
theoretical results in the Educational policy areas. As an empirism definition
some different relations must be considered and classified (jury people and
agents) found in the researched reality, as a way to understand theoretically
the new patterns which have been defining the relation of the federal
education. The Medium Educational Cooperation Territory of Piracicaba
(TCE- Médio Piracicaba) in Minas Gerais, the Xingu Cooperation Territory,
and the Tapajos Educational Cooperation Territory (TCE- Tapajos) in the
Para States were taken as the field of research of this paper. The interview
was used as the collecting datas method besides the direct observation and
document analysis. Among the main results, we defend the theory that the
phenomenon presents aspects of new paradigms of the Public Administration,
which redefine the Brazilian cooperative federalism structure. This is why, the
final considerations presented three augmenting questions: a) that the
problem is a federal question, and it integrates the State’s legal and political
aspects ( shared federalism); b) that the associative arranjes have been
conforming as the State administrative fragmentation tool; c)that new
consensus about the collaboration and cooperation have been modeled by
the changes provoked through the new public administration paradigms.

Key words: Territory Associativism. Colaboration Regime. Federal
Cooperation. Colaboration. Consortium. Federalism.
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INTRODUGAO

Esta pesquisa integra o projeto base do grupo de pesquisa Federalismo e
Politicas Educacionais, do Programa de Pdés-graduagdo em Educagao da
UFES, e objetivou analisar as experiéncias de Territério de Cooperacao
Educacional (TCE) a partir do contexto da definicdo do regime de
colaboracdo, com intuito de analisar como o fendbmeno do associativismo
intergovernamental vem ocorrendo na educagao, bem como, as implicagoes

desse modelo de relagao na estrutura federativa educacional.

Em principio, entendemos as experiéncias em curso como uma forma de
arranjos cooperativos, e adotamos de forma indistinta os termos “arranjo
associativo”, “arranjo territorial” e “associativismo territorial” que, do ponto de
vista conceitual, “trata-se de uma alianga, com maior ou menor grau de
formalidade, entre niveis de governo, tanto no plano horizontal como no
vertical” (ABRUCIO; SANO, 2013, p. 101). Assim, utilizamos esses termos
para tratar de forma mais genérica qualquer experiéncia de associativismo
territorial, independente do tipo de relagdo juridica (publica ou privada)

existente.

As categorias que direcionaram a pesquisa empirica foram baseadas na
estrutura institucional dos arranjos associativos, a partir da constatagao inicial
de que incide nas experiéncias relacdes de parceria Estado-sociedade, sob
diferentes figuras juridicas que tém redesenhado as relagdes inter e
extragovernamentais, e delineando alguns consensos quanto a cooperagao e

colaboracéao para a educacao.

Consideramos a estrutura cooperativa em torno das experiéncias, as tensoes
quanto a definicdo tanto pratica quanto tedrica sobre o instituto da
cooperagao (e as modificagbes ocorridas a partir da década de 90), para
apresentar a hipétese de que o fendmeno tem relacbes com a problematica

da fragmentag¢ao administrativa do Estado.
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Esse assunto envolve diferentes temas, que sdo abordados nos diferentes
ramos das ciéncias sob diferentes enfoques e, por isso, a base tedrica
argumentativa ndo se ateve apenas a um campo conceitual e privilegiou
argumentos desenvolvidos por doutrinadores do Direito Administrativo, em
especifico, a tese da fragmentacdo do aparelho administrativo do Estado,
desenvolvida pelo professor Vital Moreira no ano de 1997, na Universidade

de Coimbra, sob o titulo “Associa¢des autdnomas e Administracdo Publica”™.

Adaptando a tese ao caso brasileiro, recorremos a autores como Ferreira
(2010), Freitas (2011) e Modesto (2010), que em seus trabalhos também
utilizam as concepcdes postas pelo professor Vital Moreira. Esse foi o
direcionamento inicial para entrelagamento de outros temas e argumentos
tedricos que se relacionam com a tese, com mais énfase os da Ciéncia

Politica e da Educacao.

Com efeito, apesar de assumirmos a base argumentativa das mudancas
ocorridas na relacdo Estado-sociedade, partimos da postura tedrica presente
no Direito Administrativo e nos atemos a analisar o fenbmeno a partir da
perspectiva sociolégica explicativa, considerando os aspectos de sua
estrutura organica, sem contudo enfatizar os embates (ndo menos
importantes) relativos as mudangas socioecondmicas, as investidas
ideoldgicas em torno da relagdo publico-privada e a andlise critica das
transformacgdes que tém resultado nas novas fronteiras entre o publico e o
privado. Entendemos que ja existe uma gama de trabalhos consistentes
sobre este tema sob diferentes perspectivas, tais como os Antunes (1999),
Giddens (2001; 2007) e Peroni (2003; 2006; 2015).

Apds as consideragdes iniciais, passamos entao a explicitar a justificativa
pela escolha do tema e o percurso que conformou os aspectos estruturantes

da pesquisa.

2 0 autor desenvolveu um estudo das formas de associagdes publicas e privadas e as relaciona as
mudangas ocorridas no aparelho administrativo do Estado em Portugal.
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No ano de 2011, foi defendida no Programa de Pds-graduagdo em Educacao
da Universidade Federal do Espirito Santo a dissertacao intitulada “Federagao
e Educacao no Brasil: a atuacao do Legislativo Nacional para regulamentagao do
regime de colaboragao pés Constituicao Federal de 1988” (CASSINI, 2011), cujo
campo empirico foi o Poder Legislativo Nacional. O objetivo da dissertagéo foi
analisar a concepgao de regime de colaboragao para a educagao adotada pelos
agentes do Estado (Legislativo) por meio da avaliagdo dos Projetos de Lei
apresentados no Congresso Nacional. Como resultado, os apontamentos da
pesquisa indicaram que a indefinicdo da cooperagdo, tanto no campo
conceitual quanto no campo normativo, foi influenciada por fatores
extraconstitucionais, e as concep¢des adotadas ndo poderiam ser consideradas

regime de colaboragéo.

Diferentemente da dissertagéo, este estudo tem como sujeitos ndo mais os
agentes do Poder Legislativo, mas, do Poder Executivo Nacional, e o seu objetivo
€ compreender as recentes politicas de gestao intergovernamental da educagao,
fundamentadas pelo argumento do territorio e entendidas como um dos

instrumentos inerentes ao regime de colaboragao.

Dentre essas politicas destacamos as experiéncias do Territorio de Cooperacéo
Educacional (TCE) e do Arranjo de Desenvolvimento da Educacgdo (ADE)°.
Admitimos essas acbes como relativas ao fendbmeno do associativismo
intergovernamental, ou seja, estdo entre os mecanismos que integram o rol de

opgdes em prol do associativismo territorial.

O interesse pela pesquisa partiu da percepcdo de que a atuacdo do Executivo?
para implementagdo do regime de colaboragdo (pela via da coordenagéo,
utilizando politicas de indugédo federativa) vem tomando a forma de acdes

voltadas para a gestdo territorial, tendo seu inicio com o Plano de

> Enquanto o ADE é um modelo que tem influéncia do empresariado paulista, por meio do
movimento TPE, e se apresenta como uma proposta de estrutura territorial horizontal,
contando inclusive com regulamentagao do CNE, o TCE se restringe a duas experiéncias
que estao sendo coordenada pela SASE, com uma estrutura territorial vertical que n&o conta
com qualquer tipo de regulamentacdo. Apesar de as propostas terem origens e formatos
diferentes, a partir de 2014 as experiéncias que empregam a metodologia de ADE tem
utilizado a denominagao de TCE (assunto que é tratado na segao 3).

* Especificamente o MEC.
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Desenvolvimento da Educagéo (PDE) e Plano de Agbes Articuladas (PAR). O
PDE é uma politica que tem como base seis pilares: a) visdo sistémica da
educacao; b) territorialidade; c) desenvolvimento; d) regime de colaboragéao; €)

responsabilizagao; f) mobilizagdo social (BRASIL, 2007).

A partir da analise do PDE, Grinkraut (2012, p. 147) argumenta que a gestao
presente na proposta do PDE é baseada na questdo da territorialidade, com a

proposi¢ao de agdes considerando o municipio

[...] ndo mais como apenas o responsavel por escolas municipais, mas
como um Jécus onde, por um lado, as politicas dos varios entes
governamentais se encontram e, ao mesmo tempo, onde varias das
desigualdades de oportunidades educacionais estdo demarcadas
(centro e periferia, cidade e campo, entre outras).

O estudo empirico feito pela autora constatou que o MEC (Ministério da
Educacgéao), ao tentar solucionar os problemas intergovernamentais apenas pela
via do planejamento conjunto, e ainda, de forma voluntaria por parte dos estados
na assisténcia técnica e financeira, desconsiderou os impasses e desequilibrios
existentes nas relacbes entre estados e municipios, resultando em
“descompassos” entre a proposta do MEC e a realidade observada. Isso indica a
possibilidade de estar ocorrendo uma deficiéncia na promog¢ao do enlace entre
educacéo e territdrio previsto no PDE, com a anulagéo do papel do estado quanto

a gestao da educagéo nos municipios.

Mais recentemente e com forga normativa, o Arranjo de Desenvolvimento da
Educacgéo (ADE) vem ganhando espago e introduzindo um modelo de gestédo a
partir da concepcgao de territério, tendo como base as metas do PAR. Uma
solugcdo que envolve a perspectiva do planejamento e da gestdo em rede,

fortemente difundida com

[...] agcdes e proposigdes que vém sendo levadas a termo sob a forma
de ADE, contando com adeséo de governos, secretarias, conselhos de
educagao, institutos e fundagbes empresariais, com o protagonismo de
alguns atores do TPE nos 6rgaos de governo, particularmente no MEC
e no CNE (ARAUJO, 2013, p. 799).
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A partir da problematica constatada proposta neste estudo, qual seja o de
interpretar/compreender como esse fendmeno vem incidindo na educacéo,

passaremos descrever o percurso que nos levou a definicdo da pesquisa.

Nos primeiros momentos do processo de orientagdo professor/aluno, as
intengdes de pesquisa eram limitadas as acgdes justificadas pelo enlace
educacao/territorio, ou seja, acdbes do MEC com o propdsito de implementar a
colaboragéao intergovernamental (cooperacédo federativa) fundamentadas na
gestao territorial. A partir dessa perspectiva, no ano de 2012, definimos como

campo analitico o estudo empirico restrito as experiéncias dos ADE?®.

Essa limitagdo da pesquisa era fundamentada no eixo de analise a qual
adotamos, ou seja, a questao do “territorio” utilizado para justificar as ag¢des
entendidas como propostas de estratégias indutoras da Unido para o
associativismo intergovernamental e, a partir desse entendimento, demarca-

MOos n&o sO 0s pressupostos tedricos como também a metodoldgico.

Essas foram as primeiras intencbes da pesquisa, modificadas a partir da
redefinicdo do eixo delimitador do tema e da metodologia, apdés as
contribuicdes da banca de qualificagdo |. A primeira modificacdo foi
relacionada ao eixo da pesquisa ndao mais limitado a questdo do “territorio”,

mas, as experiéncias dos arranjos territoriais.

Compreendemos que esse fendbmeno envolve questdes complexas, inerentes
ao modelo federativo de Estado e redefinimos também o aporte teérico nao
mais restrito ao estudo do territério, mas, expandindo-o ao estudo das
relacbes intergovernamentais; assunto esse que atravessa as diferentes
areas do conhecimento, tais como Direito, Administracédo, Ciéncias Politicas,
Geografia. Assim, o estudo do territério passou a ser nao parte norteadora da

analise, mas, parte integrante dela.

> Isso porque , até entdo, todas as experiéncias em curso inclusive as coordenas pela SASE
eram denominadas ADE.
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A partir das redefinicdes quanto ao eixo de pesquisa, pressupostos tedricos e
campo empirico, reelaboramos as inten¢des de analise, partindo do objetivo
de estudar o fendbmeno do associativismo com analise das experiéncias e
propostas existentes na educacdo. Nessa perspectiva, elaboramos as
seguinte questbes-problema: Como o fenémeno do associativismo
intergovernamental vem incidindo na educag¢do? Quais as implicacbes nas
relagées intergovernamentais da educacdo? Com a problematica elaborada,
tornou-se objetivo principal da pesquisa analisar como o fendbmeno do
associativismo intergovernamental vem ocorrendo na educagao e suas

implicagdes na estrutura federativa educacional.

Este estudo esta estruturado em cinco partes: a primeira apresenta o aspecto
tedrico-metodoldgico da pesquisa, o aporte analitico e a justificativa da escola
do tema; a segunda corresponde ao levantamento bibliografico, com
explanagdo dos estudos ja realizados no ambito dos programas de poés-
graduacéo, disponiveis nos sites indexadores e outras produgdes que tratam
do tema. Na terceira parte, com o objetivo de contextualizar a problematica,
apresentamos os enquadramentos juridico-politico e teérico do tema e, com o
foco analitico descritivo e interpretativo, apresentamos as experiéncias
empiricas com as constatacbes advindas do campo de pesquisa. A quarta
parte aborda os elementos da analise, relacionando teoria e empiria,
apresentando a tese desenvolvida no percurso analitico. Por fim, nas
consideragdes finais sintetizamos nossa posicdo acerca da problematica

levantada na pesquisa.
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1 ESTADO A PARTIR DO PRINCIPIO TEORICO-METODOLOGICO
DA PESQUISA

O percurso tedrico-metodoldgico resultou do principal foco desta pesquisa, ou
seja, o0 associativismo como fendbmeno inerente ao processo de modificacdo
da estrutura do Estado em que a realidade Estado é tomada por um aparato
administrativo e politico que detém o monopdlio da violéncia legitima em um
determinado territério (WEBER, 2002b).

Dessa forma, o uso da forca é instrumento especifico do Estado, unico
autorizado pela sociedade a usa-la com legitimidade. Nessa relagdo, a
incidéncia do constrangimento sobre o territério (como elemento de
constituicdo do Estado nacional) se da por meio da legislagdo, da forca

militar e da administracao racional.

Dada a énfase da pesquisa ao aparato administrativo estatal (incidente no
fendmeno), ha de se considerar o conceito de burocracia, que ultrapassa o
aparato técnico-administrativo existente em todas as formas de Estado. Na
teoria Weberiana, a burocracia moderna € uma forma de dominagao legitima
que tem como base o método racional e cientifico na organizagcao
administrativa do Estado, constituindo a burocratizagdo como algo
indispensavel ao funcionamento das instituicdes®, sejam elas publicas ou
privadas. Esse instituto € constantemente aperfeicoado com o processo de
racionalizacdo’ da sociedade, refletindo em desdobramentos internos quanto

ao aparelho administrativo estatal.

E a partir do enfoque tedrico voltado para a compreensdo das agbes em
torno da instituicdo Estado, que tomamos como base a metodologia

weberiana baseada na analise compreensiva. Assim, neste capitulo,

6 Seguindo a conceituacao socioldgica, entendemos por “instituigdo (Anstalt) uma associagao
cujos ordenamentos estatuidos, dentro de um dominio especificavel, sdo impostos de modo
(relativamente) eficaz a toda a agdo segundo determinadas caracteristicas dadas” (WEBER,
2010, p.100).

4 Significa dizer que a burocracia é aperfeigoada por um processo histérico constante e mais
amplo, denominada de “racionalizagao” e, nessa perspectiva, corresponde aos avangos
técnico e cientifico de instrumentalizagéo, visando determinados fins.
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passamos a elucidar a estrutura metodoldgica e os principios tedricos que

sustentam este estudo.

1.1 APORTES ANALITICOS AO FENOMENO DO ASSOCIATIVISMO.

Os arranjos associativos intergovernamentais na educagdo, por ser um
fendmeno recente, atravessado por conjunturas histéricas, econdmicas e
sociais também recentes, € uma realidade empirica pouco estudada. Objeto
de amplo foco e interesse — o que corrobora para a complexidade da
pesquisa — optamos por adotar uma metodologia capaz de nos propiciar
vasta possibilidade de analise, ou seja, de descrever qualitativamente o
fendbmeno. Por isso, adotamos o enfoque qualitativo, por iniciarmos com
questdes de interesse amplo, que necessariamente se tornardo mais diretas
e especificas no transcorrer da investigagao. De acordo com Godoy (1995, p.
63):

Em fungdo da natureza do problema que se quer estudar e das
questdes e objetivos que orientam a investigagdo, a opgéo pelo
enfoque qualitativo muitas vezes se torna a mais apropriada.
Quando estamos lidando com problemas pouco conhecidos e a
pesquisa € de cunho exploratério, este tipo de investigagédo parece
ser o mais adequado. Quando o estudo é de carater descritivo e o
que se busca é o entendimento do fendbmeno como um todo, na
sua complexidade, é possivel que uma analise qualitativa seja a
mais indicada. Ainda quando a nossa preocupagao for a
compreensao da teia de relagbes sociais e culturais que se
estabelecem no interior das organizagdes, o trabalho qualitativo
pode oferecer interessantes e relevantes dados. Nesse sentido, a
opgcao pela metodologia qualitativa se faz apdés a definigdo do
problema e do estabelecimento dos objetivos da pesquisa que se
quer realizar.

Dessa forma, o enfoque qualitativo ndo sé permite ampla possiblidade de
lidar com os dados, como também, a “existéncia de diferentes matizes
tedricas” (GODOY, 1995, p. 58), pois, o que delineia os procedimentos para
analise empirica e a fundamentacao tedrica sdo o objeto e os objetivos da

pesquisa.
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Considerando que o escopo da pesquisa parte de intengdes valorativas, ou
seja, da subjetividade (WEBER, 2002a), sera a partir da definicdo de critérios
de analise relacionados ao problema que pretendemos alcancar certa
“objetividade”, buscando conciliar reflexdo valorativa com a elucidagao

cientifica do fenébmeno.

Isso significa que adotamos a postura epistémica da nogdo weberiana da
acao social, expresso pelo paradigma compreensivo que considera como
foco de analise a interpretacdo do sentido da acdo nas diferentes
racionalidades dos atores para, dessa forma, “compreender o sentido que
cada ator da a prépria conduta" (ARON, 2010, p. 464).

A pesquisa adota como eixo analitico o Estado®, considerado com um
conjunto de instituicbes que controlam e administram uma nacéo, e reflete a
complexidade das relagdes sociais, sendo seus atos dotados de sentido.
Assim, fez-se importante verificar os elementos do sentido da agao, ou seja,
identificar os elementos que integram a conexdao de sentido, que é
interpretavel e explicavel quando percebida pelo pesquisador. Para tanto, é
imprescindivel a apreensao das singularidades histéricas (WEBER, 2001), e
isso pode resultar em mais de uma possibilidade de resposta para um
mesmo fendmeno (resultando em varias possiblidades, causas e
fendmenos). Assim, mais do que analisar empiricamente o fenbmeno, com
avaliagao e constatagéo, objetivamos identificar e compreender os principios

que a ele sio inerentes.

1.1.1 Justificativa e delimitagao do campo de pesquisa

Neste estudo, delimitamos o campo empirico as experiéncias de territério

coordenadas pelo governo, em especifico, pelo Ministério da Educagao, ou

seja, o Territério de Cooperagdao Educacional do Xingu (TCE-Xingu), o

®Isso porque o associativismo € um fendmeno que também incide sobre outras formagdes
sociais, como as associagoes civis, profissionais, etc. A pesquisa se restringe a analisar esse
fendmeno nas relagdes intergovernamentais, em especifico, na educagéo.
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Territério de Cooperagdo Educacional do Tapajés (TCE-Tapajoés) e uma
experiéncia coordenada por uma instituicao privada, na qual selecionamos o
Territério de Cooperagao Educacional do Médio Piracicaba (TCE-Médio

Piracicaba).

As variaveis que nos levaram a definir o campo empirico privilegiaram as
experiéncias justificadas a partir de critérios que consideram, além da sua
importancia para o campo federativo educacional, “a variedade de parceiros e
de instrumentos de formalizagdo das articulagbées" (OLIVEIRA; GANZELI,
2013, p. 1035):

a) quanto a importancia das experiéncias no contexto de definicdo do modelo
de arranjo para a educagado: os TCE Xingu e Tapajés sdo tomados pelo
MEC/SASE como experiéncias piloto, com o objetivo de organizar e
sistematizar uma proposta metodoldgica de arranjo territorial a ser replicada
nacionalmente. No mesmo sentido, a formacdo do TCE Médio Piracicaba
segue a metodologia do ADE normatizada pelo CNE, modelo este que vem
sendo utilizada em algumas outras experiéncias coordenadas por instituicdes

privadas.

b) quanto aos agentes envolvidos e as diferentes relagdes juridicas em torno
das experiéncias: a pesquisa considerou e classificou as diferentes relacdes
(pessoas juridicas e agentes) presentes na realidade pesquisada como forma
de compreender e situar teoricamente os novos padrdes que vem delineando
a relacdo federativa educacional, tornada latente a necessidade de
“diferenciacdo politico-administrativa para corresponder a diversidade de
apelos feitos aos poderes publicos” (MOREIRA, 2003, p. 35). O Quadro 1

apresenta a classificacdo adotada para definicdo do campo de pesquisa.
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Experiéncias Tioo de Tipo de
(pesquisa asscr:cia 30 Relagao juridica Administragao
empirica) ¢

Territorio de Constituido Ade)r;:(sa’ttr:\gao
Cooperagéao Horizontal: formalmente (Termo Governamental em
Educacional do municipal de Cooperagéao) . ~
o ; Parceria — Fundagéao
Médio Piracicaba Despersonalizado Vale
" TCE: Vertical TCE: Sem TCE: Administragdo
Territorio de o T~ constituigao formal .
~ Municipios/Uniao . direta governamental
cooperagao do Consoércio: (despersonalizado) Consoércio: Autarquia

Tapajos com Horizontal‘ Consorcio: Terri.torial |

Consoércio Tapajos o Associagao privada 9
municipios P JD. Privado Paragovernamental

Territorio de M TQFT: . Vertical T_CITZ:~Sem TCE: Administragao

~ unicipios/estado/ | constituicdo formal .
Cooperagao do Uni&o (despersonalizado) Direta Governamental
Xingu CBM: gonsérciO' Consoércio: Autarquia
com Consorcio o o S Territorial
Belo Monte (CBM) SSQIZC?S::; As;o\cl:lgg?j?’i\;/);l(\j/sda Paragovernamental3

Quadro 1 - Campo de pesquisa
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

O Quadro acima sintetiza aspectos inerentes a administracao publica nas
recentes experiéncias de cooperagdo intergovernamental na area
educacional, e que constituiram nosso campo de pesquisa: a) Territério de
Cooperagao Educacional do Médio Piracicaba (TCE-Médio Piracicaba),
localizado no estado de Minas Gerais, envolve 17 municipios; b) Territério de
Cooperacgao no Xingu, localizado no estado do Para, com 11 municipios; c)
Territério de Cooperagdo Educacional do Tapajés (TCE-Tapajés), localizado

no estado do Para e agrega ao todo 06 municipios;

Ao selecionar as experiéncias que fazem parte do campo de pesquisa,
consideramos o eixo analitico definido pela metodologia utilizada, ou seja, o
Estado tomado como uma instituicdo politica, integrada por desenvolvimento

e entrelacamento de agdes especificas de pessoas individuais. Os critérios

° A Lei dos Consorcios prevé a possibilidade da constituicdo tanto de consodrcios publicos
com personalidade juridica de direito publico, quanto de consoércios publicos com
personalidade juridica de direito privado. Ao prescrever que os consorcios publicos com
personalidade juridica de direito publico integram a Administragédo Indireta, a LC deixou de
explicitar a condigdo dos consoércios criados com personalidade juridica de direito privado.
Alguns autores entendem que o objetivo dessa Lei foi n&o inclui-los formalmente na estrutura
da administragao publica, porém tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia nao sao pacificas
quanto a essa questdo. Neste trabalho adotamos a interpretagao dos professores Sérgio
(2010) e Zimmer Junior (2010), que entendem tratar-se de uma instituicdo Paragover-
namental. O assunto & abordado na seg¢do 4, sob a perspectiva do processo de
fragmentagao como fuga ao privado.
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utilizados para definir o campo de pesquisa consideraram a relagéo juridica

existente e os agentes envolvidos na organizagao da experiéncia.

Experiéncias

Relagao juridica

Agentes envolvidos

Territério de Cooperagao
Educacional do Médio
Piracicaba

Constituido
formalmente mas
Despersonalizado

Municipios e Fundagao
Vale
Governamental e néo-
governamental

Territorio de Cooperagao do

TCE: Sem constituigao
formal e

Municipios, estado,
Unido, FUNAI, UFPA,

Xingu despersonalizado AMUT, CBM, ICMBio,
com Consorcio Belo Monte | Consércio: Associagao FVPP
(CBM) privada Governamentais e nao-
P.J.D. Privado governamentais
TCE: Sem constituigao x
Unido, estado,
formal

Territério de cooperagao do
Tapajos com Consorcio
Tapajos

(despersonalizado)
Consoércio: Associagao
privada
P.J.D. Privado

municipios, AMUT,
Consoércio Tapajos
Governamental e ndo-
governamental

Quadro 2 - Relacgéo juridica e agentes envolvidos.
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

O Quadro 2 resume as caracteristicas de cada campo selecionado, das quais

priorizamos por analisar trés experiéncias de Territério, com estrutura de

cooperagao federativa diferentes (horizontal e vertical), e com diferentes

agentes envolvidos na constituicdo das experiéncias (governamentais e nao-

governamentais)'.

Partimos da hipétese de que o fenbmeno na educacgdo corresponde aos

paradigmas administrativos, que vém redesenhando as relagbes inter e

extragovernamentais, mais voltadas para consolidagdo de uma politica de

governo, com agenda pontual, eivada por interesses privados. Nesse sentido,

As diferentes modalidades de articulagbes sao buscadas pelos
entes federados no intuito de sanar ou minorar os problemas que
enfrentam. Considerando a variedade de parceiros e de
instrumentos de formalizagdo das articulagdes, podemos afirmar
que muitas destas iniciativas correspondem a politicas de governo

e nao politicas de Estado (OLIVEIRA; GANZELI, 2013, p. 1035).

' Governamental no sentido de fazer parte das estruturas do Poder Publico. Ex: as
universidades federais sao autarquias, e compdem a estrutura pertencente ao Poder
Executivo, incluidas na administragao indireta.
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Identificado os atores, definimos o foco analitico e a técnica utilizada na
investigacao, no intuito de analisar os fatores determinantes da agao naquele
espaco. O quadro apresenta os agentes envolvidos na pesquisa,
considerando sua vinculagdo (governamental e nao-governamental) e o

espaco que integra, necessario a analise e construgao do esquema de agdes:

Foco da analise Descricao
Normativa Leis, normas, documentos constitutivos
Estrutura Caracteristica formal e método de
trabalho
- Governamental Entes e 6rgaos envolvidos
5 Atores
g Nao-governamental | Organizagdes envolvidas
)
‘w | Estratégia de
- ~ = .~ . ~
= | cooperagao/colaboragao Formas de negociagao, interagao
Foco da atuagao Setor, area, eixo da politica
Espaco fisico Espaco considerado sede

Quadro 3 - Descrigdo da analise
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

O Quadro 3 resume o foco analitico a partir do aspecto institucional do
fendmeno. Essas categorias se relacionam com a hipétese levantada a partir
da analise preliminar do campo empirico, partindo da ideia de que esse
fendmeno esta intrinsicamente ligado a nogéo de cooperacao e colaboragao

difundida nos novos contornos dados ao aparato estatal.

Num breve historico, efetivamente na Educacao, o instituto da cooperacéo foi

idealizado na Constituinte de 1987"" como mecanismo inerente ao pacto

" Vale ressaltar que as experiéncias de associativismo territorial remontam a década de
1960, com o surgimento das associagbées municipais, com destaque para a regiao Sul do
pais (FILIPPIM ; ABRUCIO, 2011), e algumas experiéncias de consoércios, episédicas até a
década de 1980 (ABRUCIO, et al., 2010). Porém, em termos de desenho constitucional
voltado para a cooperagao intergovernamental, temos um percurso histérico pendular, em
que a Constituicado de 1934 esbogou um modelo de cooperagéo ao prever competéncias
concorrentes entre a Unido e os estados, mas que se esvaiu com o advento da Constituicdo
de 1937, que instituiu o Estado Novo. A Constituicado de 1946 retoma a estrutura cooperativa,
com énfase na redugao das desigualdades regionais, mas nao se consolida devido ao golpe
militar e a Constituicdo de 1967. E com o advento da Constituigdo de 1988 que é retomada a
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federativo, em um periodo traduzido como de redemocratizacdo e ascensao
dos direitos sociais, com o Estado se organizando na forma cooperativa sob

o principio da solidariedade.

A partir da década de 90, insurgindo o projeto de reforma do Estado sob a
insercdo do modelo de administracdo gerencial, despontaram novos arranjos
institucionais na sua organizacéo administrativa, introduzindo no cenario atual
novos principios constitucionais, € consensos sobre a prépria nocao de

cooperacgao e colaboragao na administracio publica.

O objeto de investigagdo considera os novos paradigmas da administracao
publica, que trouxeram recentemente para a organizacdo administrativa
publica brasileira novas instituicbes (fundagdes, organizagbes sociais,
autarquias territoriais, etc.) e novos principios orientadores da acgéo estatal.
Partindo dessa constatagdo, as categorias analiticas consideraram dois
aspectos: a) as formas colaborativas de gestao sob o atributo da governanca
a partir da analise da estrutura institucional; b) aspectos histéricos, com

analise das tensdes em torno fendmeno analisado.

A metodologia utilizada na pesquisa tem como base a analise sociolégica que
precisa combinar dois percursos analiticos para a cumulatividade de seu

desenvolvimento, quais sejam:

Por um lado, um percurso teoricamente organizado de investigagéo
empirica que permita gerar resultados comparaveis. Por outro, um
percurso de renovagao tedrica empiricamente informado que
permita incorporar resultados inovadores (PIRES, 2014, p. 2).

Isso significa que partimos da empiria para a teoria, seguindo o percurso
tedrico moldado pelas interpretagdes que surgiram durante a pesquisa. Isso
possibilitou o surgimento de novas fontes de pesquisa durante o
levantamento de dados, assim como novas técnicas de analise, em um

processo constante de renovacao tedrica a partir dos novos resultados.

concepgao de federalismo cooperativo, a partir do estabelecimento das competéncias
legislativa concorrente e material comum entre os entes federados (BERCOVIC, 2001).
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Para o levantamento dos dados, optamos pela analise documental, pela
aplicagao de questionario durante as reunides e pela entrevista individual. Na
analise documental, realizamos o levantamento da fontes pertinentes,
selecionando documentos conexos as experiéncias em estudo, tais como:
editais, atas de reuniao,

documentos oficiais (estatutos, regimentos,

relatorios), paginas da internet e textos impressos e publicados em sites,

editais entre outros documentos conforme o quadro:

TCE DOCUMENTOS DESCRIGAO
Termo de Documento que institui o TCEP Médio
COODEracao Piracicaba, assinado pelos prefeitos e
perag secretarios de educacao.
Site Pagina no facebook
Forma de comunicagdo muito utilizado no
. territorio, inclusive com utilizagao do recurso
E-mails .
TCE- de partll_hamento de documentos pelo
- google drive
Médio - = .
L Atas Registro das reunides feitas pelo grupo.
Piracicaba . —— —
. Revista da Associacdo dos Municipios da
Revista AMEPI : S
Microrregiao do Médio Piracicaba.
Textos Noticias divulgadas em sites das prefeituras
informativo e secretarias de educacao.
. Site da instituicdo, espago de divulgagao
Site da z o
~ dos trabalhos na educacdo, em especifico
Fundacéao Vale )
nos arranjos.
Decreto Institui o Plano de Desenvolvimento
7.034/2010 Regional Sustentavel - PDRS do Xingu
Anexos PDRS- | http://www.casacivil.gov.br/.arquivos/xinguin
Xingu ternet.pdf
Resolugédo n°. Regimento interno do Comité Gestor do
1/2011 CEGEX | PDRS.
Memorias das Atas das reunides redigidas em forma de
reuniées "memoria".
o Documento de laboragdo da Agenda de
TCE' QE;;:SQU' Desenvolvimento para o Territério de
Xingu e Exeoutive Abrangéncia do Plano de Desenvolvimento
Tapajos Regional Sustentavel do Xingu
tAéaI gg (-I;(Z:gér- 1° Relatério da ADT do Territério do
: . Consoércio Intermunicipal do Tapajés -
cio Intermuni- PP .
: .. | Ministério do Planejamento
cipal do Tapajos
PPA_S. _ 1° Relatério do Projeto de Construgdo dos
Participativos PPAs participativos — Ministério do
Planejamento




Relatério
Seminario de
Desenvolviment
0 Socioecon6-
mico do Xingu
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Relatério do Seminario ocorrido nos dias 16
e 17 de junho de 2015, em Altamira/PA

Termo Referéncia do edital. Proposta:
Desenvolvimento de metodologia para
01/2012 s ~ ~
subsidiar a elaboracdo e/ou adequacao de
PROJETO ~
planos de educacdo e estudos referentes
914BRZ1136.5 : S
aos planos de carreira de profissionais da
educacao.
Consultoria técnica para elaborar estudos
de compatibilizacdo de demandas e ofertas
locais por educacgao profissional e superior
baseados em diagndstico do
PROJETO dese,nvolwmgnto socioeconémico re_glonal
na area de impacto da obra da Usina de
914BRZ1139 : : .
EDITAL No Belp Monte, |nclumd~o a proposicao de plano
regional de educagao e de metodologia de
01/2014/SASE/ : L .
MEC trabalho, visando subsidiar a elaboragcao de
um plano regional de educagcédo e o
desenvolvimento de proposta metodoldgica
de trabalho que seja replicavel em outras
regides impactadas por obras do Plano de
Aceleragao do Crescimento (PAC).
Cadastro Comprovante de inscricdo do Consorcio
. Belo Monte — Regiao do Xingu e
Nacional de . D .
4 Comprovante de inscricdo do Consoércio
Pessoa Juridica .
Tapajos
Cartilha Pacto | Cartilha que explica o Sistema de

pela Educacao
do Para

governangca do Pacto pela Educagdo do
Estado do Para

Guia Pacto pela
Educacéao do
Para

Guia Pacto pela Educagdo do Para:
Contribuicdes do setor privado ao sobrea
participacdo institucionalizada do setor
privado no sistema de governanca.

Relatério de
Gestao
SASE/2012 e
2013

Relatério de Gestao do exercicio de 2012 e
2013 apresentados aos 6rgaos de controle,
como prestagcdo de contas anual, segundo
obrigagdes constantes nos termos do art. 70
da Constituicio Federal

Textos
publicados em
site oficiais

Noticias divulgadas no site do MEC
http://pne.mec.gov.br

Quadro 4 - Documentos analisados.
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)
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Quanto a entrevista, optamos por selecionar os agentes envolvidos segundo
aspectos constitutivos institucionais da experiéncia'. Assim, aplicamos o
questionario nas reunides, considerando a participacao de cada municipio, e
realizamos um total de 10 (dez) entrevistas individuais, considerando os
diferentes agentes envolvidos na constituicdo das experiéncias. Assim, foram
entrevistados 2 (dois) agentes na experiéncia do TCE-Médio Piracicaba, 5
(cinco) agentes do TCE-Xingu e 3 (trés) agentes envolvidos na experiéncia
do TCE-Tapajos, considerando que dois dos entrevistados no TCE-Xingu

também estdo inseridos na experiéncia do Tapajos, conforme o Quadro

abaixo:
EXPERIENCIA | CITAGAO AGENTE
TCE- Médio | Agente A ﬁeg_retarla de Educacao do municipio de
Piracicaba apira -
Agente B Representante da Fundacao Vale
Agente C Representante da DICOPE/SASE/MEC
Secretaria de Educacado do municipio
. Agente D Senador José Porfirio
TCE-Xingu . .
Agente E Representante da URE (Unidade Regional)

da Secretaria Estadual de Educacao

Agente F Representante da UFPA

Agente G Representante da FVPP

Secretaria de Educacado do municipio de

Agente H
Jacareacanga.

TCE-Tapajos Agente | Representante da AMUT

Agente J Representante da UFOPA

Quadro 5 - Relagao dos entrevistados.
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

As entrevistas semiestruturadas e as falas dos participantes das reunides
foram gravadas com anuéncia dos sujeitos, e incorporadas neste relatério
tanto na descricdo das experiéncias como em citacdes diretas e indiretas. Na
experiéncia do TCE-Médio Piracicaba a coleta de dados ocorreu no dia 10 de

junho de 2015, durante a nona reunido de trabalho, no municipio de Nova

12Inicia|mente, a intencado era incluir na pesquisa empirica todos os agentes envolvidos,
incluindo os conselhos municipais de educagao e as unidades de ensino, que deixaram de
ser relevantes na analise por notamos que esses 6rgaos/agentes ndo tem qualquer relagao
com as experiéncias.
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Era, Minas Gerais. No TCE-Xingu a coleta de dados ocorreu durante a
reunido do Territorio, realizada nos dias 13 e 14 de julho de 2015, na cidade
de Altamira, Para. No TCE-Tapajés a coleta de dados ocorreu durante a
“Oficina Técnica sobre Planos de Carreira e Remuneragado (PCRs) na Regiao
do Tapajés”, realizada pela Diretoria de Valorizagdo dos Profissionais de
Educacao (DIVAPE/SASE/ MEC) realizada nos dias 10 e 11 de setembro, no

municipio de Santarém, também localizado no Para.

As perguntas elaboradas seguem uma estrutura interpretativa que considera

o tipo de agente envolvido, conforme o Quadro 6:

Agente Foco das questoes Exemplo de questoes
Qual o principal fator
Motivacgao para instituir que levou o gestor a
o territorio pensar o associativismo

na educagao?
Quais os conteudos e

Interesses envolvidos objetivos do

Governamental associativismo?

Como o territorio é
organizado? Ha
participacédo da Unido e
do governo do Estado?
Como € a essa
participacao?

Articulacao

Nao-governamental

Influéncia da instituicao
para a cooperagao
intergovernamental

Qual a influéncia da
instituicdo na formagao
do Territorio?

Interesses envolvidos

Qual o interesse da
instituicdo em apoiar
esse tipo de projeto?

Articulacao
(envolvimento em
outras experiéncias)

Ja houve experiéncias
anteriores de TCE?
Quais? Deram certo?
Por qué?

Quadro 6 - Estrutura da entrevista
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

As falas dos agentes foram destacadas como citagdo direta, utilizando
apenas o recuo de 4 cm, diferente das outras fontes citadas (como
documentos oficiais, estudos e noticias), as quais seguiram as normas

estabelecidas pela Agéncia Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).
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Por meio do enfoque qualitativo, procuramos interpretar a estrutura do
fendbmeno relacionando os aspectos formais aos dados obtidos nas
entrevistas, considerando também nossas interpretagdes feitas na analise

dos documentos quanto durante os momentos de observacéo.

Assim, o texto de explanagao dos dados empiricos segue uma sequéncia de
forma que, na primeira parte, fiquem explicitado os aspectos geograficos e
socioeconémicos que incidem na regido em que é desenvolvida cada
experiéncia, julgados como importantes a analise de forma a privilegiar
aspectos que incidiram na sua constituicdo, apresentando os principais (ou o
principal) agentes envolvidos nesse processo € o percurso histérico de
criacdo; Posteriormente expomos aspectos inerentes a organizagao
institucional, e isso implica analisar os documentos que legitimam cada
experiéncia, a metodologia de trabalho, dentre outros; para, por fim, a partir
da exploragao das entrevistas e da observacgao direta, sob a postura analitica
e de reconstrucéo dos sentidos, apresentar metodicamente o sentido da acao

social em cada experiéncia estudada.



37

2 ARRANJOS ASSOCIATIVOS NA PRODUGAO ACADEMICA.

Nesta parte do trabalho desenvolvemos a revisao de literatura, realizada por
meio da pesquisa bibliografica a partir do levantamento dos trabalhos
cientificos relacionados ao tema de investigacédo e a estrutura da tese, além

de outras publicagoes.

A revisao de literatura foi delimitada as pesquisas que trataram do tema
referente aos Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo, regime de
colaboracéo, e demais temas que direta ou indiretamente problematizaram a
cooperacgao federativa na educacado. Constatada a incidéncia de consorcios

publicos na empiria, incluimos na revisao alguns trabalhos sobre consércios.

A pesquisa bibliografica exigiu um verdadeiro trabalho de garimpo, pois o
principal site indexador (oficial e obrigatorio) que apresentaria as pesquisas
realizadas nos programas de poés-graduagao (Banco de Teses da Capes)
encontra-se em reformulacdo, disponibilizando apenas os resumos dos
trabalhos defendidos nos anos de 2011 e 2012. Isso demandou uma busca
por fontes alternativas, as quais procuramos priorizar durante o percurso

tracado para esta pesquisa.

Primeiro foi preciso tragar as fontes de consulta a serem utilizadas no
levantamento e, posteriormente, procedermos a categorizagao dos trabalhos.
Assim, o levantamento das fontes teve inicio com a consulta a um dos
maiores e mais importantes portais indexadores de pesquisas, ou seja, o
Banco de Teses do Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e
Tecnologia (IBITC), vinculado ao Ministério de Ciéncia e de Tecnologia
(MCT). Trata-se de um mecanismo de busca que integra todas as Bibliotecas
Digitais de Teses e Dissertagdes (BDTD) das universidades brasileiras que
utilizam o sistema BDTD do IBICT, o que limita a pesquisa as universidades

que adotam o sistema de biblioteca digital do MCT.

Posteriormente, com os dados desse levantamento categorizados pelos

termos do refinamento, realizamos a consulta ao Banco de Teses da Capes,
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excluindo desse levantamento as universidades que contam com o sistema
BDTD.

No segundo momento, expandimos a analise a outras produgdes que tratam
do tema, por isso, a primeira parte desta pesquisa bibliografica é resultante
do levantamento e da analise dos trabalhos de mestrado e doutorado para,
posteriormente, apresentarmos artigos que trataram especificamente do

tema, disponibilizados no site indexador Scielo.

2.1 ARRANJOS ASSOCIATIVOS EDUCACIONAIS NAS PESQUISAS DE
MESTRADO E DOUTORADO

No primeiro momento, com intuito de averiguar as produgdes que trataram do
tema de forma mais especifica, procedemos ao levantamento dos trabalhos
utilizando os termos “Arranjos de desenvolvimento da educagao”, expandindo
para “arranjos cooperativos” e “arranjos territoriais”. No portal do BDTD
encontramos apenas duas pesquisas (uma de mestrado e outra de

doutorado), ndo apresentando resultados o Banco de teses da CAPES.

Como sao experiéncias recentes, € até compreensivel a escassez de
pesquisas sobre os arranjos territoriais na educagao, tal como proposto nos

trabalhos encontrados, conforme verificamos no titulo.

Autor/Instituicao/Nivel/Ano Titulo

Joao Ernesto Nicoleti Arranjos de Desenvolvimento da Educacéo:
UNESP/Araraquara 2014 | Uma alternativa partiihada de gestao
municipal da educacgao.

Livia Galvani de Barros Educacao e arquiteturas territoriais:

Cruz. possibilidades e limites para melhoria das

FGV, 2014 condigdes de ensino e aprendizagem da
educacgao publica municipal brasileira.

Quadro 7 - Pesquisas sobre Arranjos de Desenvolvimento da Educagao
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2014)

A tese de Nicoleti (2014) objetivou investigar os arranjos de desenvolvimento

da educagado, priorizando como campo empirico o0 Arranjo de
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Desenvolvimento da Educacdo do Noroeste do Estado de S&o Paulo
(ADENESP), na regiao de Votuporanga. Este pesquisador realizou o trabalho
em trés etapas, tratando primeiramente dos aspectos historicos e
institucionais das experiéncias de consorcios, abordando-os como uma das
mais variadas formas de associagdo entre entes federados; na segunda
etapa o autor desenvolveu um estudo do Parecer CNE/CEB n° 9/2011, que
trata dos arranjos de desenvolvimento da educacgado, para, finalmente,
examinar a experiéncia do ADE do Noroeste do Estado de Sao Paulo,
partindo da analise documental, com estudo dos Relatérios Gerais. O
trabalho conclui com a afirmagao de que a organizagdo dos municipios com
proximidade territorial e caracteristicas comuns em arranjos educativos pode
ser uma alternativa para desenvolver politicas educacionais para os

municipios participantes, em prol do desenvolvimento da educacéo.

No mesmo sentido, mas por outra abordagem, a dissertacao de Cruz (2014)
afirma que essas experiéncias objetivam contribuir para o avango da
qualidade na educacao pensada sob novas estratégias e gestdo. A autora
pesquisou algumas experiéncias nacionais de arranjos territoriais colabo-
rativos na educacgao, como o estudo de caso nas diferentes experiéncias
(Territério Chapada Diamantina, na Bahia, Arranjo Noroeste Paulista, em Sao
Paulo, Arranjo Estrada de Ferro Carajas, no Maranhao e dois consoércios do

Sudoeste paulista).

Analisando a discussdo do federalismo e a auséncia de mecanismos de
cooperagao intergovernamental, Cruz (2014) trouxe para o debate os
conceitos de governanga de multiplos niveis, das formas de cooperacgéo e do
conceito de territério a partir do aporte tedrico da geografia. Também
procurou identificar as possibilidades e limites desse tipo de experiéncia para
a melhoria do ensino e aprendizagem das escolas publicas municipais, no
intuito de pensar alternativas de colaboracao entre todos os atores envolvidos

com a educacéo publica.

As referidas pesquisas apresentam as experiéncias de arranjos na educagao

como uma alternativa capaz de fortalecer o regime de colaboragdao, sem
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contudo, problematizar as questdes em torno do tema, dentre elas a
necessidade de regulamentagcado da cooperagao por Lei Complementar, da
capacidade institucional dos municipios e das experiéncias de arranjos, do
papel da Unido, bem como dos estados, enfim, do cenario juridico, politico e
conceitual sobre o tema, que envolve disputas, discursos e tendéncias
heterogéneas e até conflitantes em torno das questdes postas a cooperagao

intergovernamental na educacéo.

Assim, procuramos entdo analisar como essas questdes sao tratadas nas
pesquisas que, de alguma forma, abordam o regime de colaboragao (secao
2.1.1), o associativismo territorial tratados como arranjos cooperativos (2.1.2)
e 0s consorcios como instrumento da gestdo associada dos servigos publicos

(secéo 2.1.3).

2.1.1 Regime de colaboracao nas pesquisas de mestrado e doutorado

Como tema recente, dependente n&o sé de iniciativas juridica e politica, mas
também de definigdo conceitual, o “regime de colaboragao” para a educagao
tem se conformado como demanda das agendas de pesquisa. Essa
constatacdo € confirmada pela quantidade de trabalhos encontrados na
BDTD (registro de 38 pesquisas), € no banco de teses da CAPES (26
registros, dos quais 9 ja estavam na BDTD, ou seja, 17 pesquisas),

totalizando 55 pesquisas.

Durante a leitura desses estudos, constatamos que nenhum deles relacionam
o tema “regime de colaboragdo” a arranjos associativos. Ha diferentes
abordagens sobre o tema, com diferentes concepg¢des acerca do instituto da
colaboracdo, mas percebemos dois aspectos de analise basicas quanto ao
tema: a) pesquisas que nao problematizam o regime de colaboragéo,
apresentando-o como algo ja estabelecido pelas agbes, programas e politicas
publicas; b) pesquisas que o problematizam, considerando ou avaliando esse

instituto como algo a ser instituido, formalizado, melhorado ou opera-



41

cionalizado, incidindo essa perspectiva na maior parte dos trabalhos,

conforme apresentamos no Grafico 1:

33 pesquisas 22 pesquisas
60% 40%

Grafico 1 - Percentual de pesquisas conforme foco analitico
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

Das 22 pesquisas que nao problematizam a questdo do regime de
colaboracéo, quatro tratam das relagdes entre o governo do Estado com os
municipios (CORDEIRO, 2012; FERNANDES, 2012; BARBOSA 2006; SARI,
2009), quatro abordam ac¢des relativas aos Planos — PDE e PAR (BORGES,
2012; MAFASSIOLI, 2010; MARTINS, 2012; SIQUEIRA, 2012) e 14 abordam
relagcbes intergovernamentais de parceria (NOGUEIRA, 2009; SOUZA, 2013)
ou acdes em politicas especificas, como para formacao dos profissionais da
educacao (FREITAS, 2012; NASCIMENTO, 2012; MELO, 2013; SOUSA,
2010; RAMOS, 2013, VIEIRA, 2011), alfabetizagédo (ALVES, 1990), educagéo
indigena (SOUSA, 2013), financiamento (PEREIRA, 2012), programas
especificos como o E-TEC (UIDA, 2012) e saude na escola (VIEIRA, 2013)
ou parcerias com outras instituicdes como UNDIME (MALHEIRQOS, 2006).

Das 33 pesquisas que problematizam o tema, considerando ou avaliando o
regime de colaboragdo como algo a ser instituido, formalizado, melhorado ou
operacionalizado, 1 pesquisa aborda especificamente a conceituacdo desse

instituto (LECLERC, 2007), 7 tratam das relagdes intergovernamentais entre
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os entes para agdes pontuais como municipalizacéo, criagcao de sistemas de
ensino e mecanismos de gestdo, ou a relagdo intergovernamental para
garantia do direito & educacdo (BORGES, 2014; BRITO, 2012; CORTES,
2013; PISSAIA, 2011; RAIC, 2009; VIEGAS, 2003; SEGATTO, 2015) e 5
tratam dos aspectos normativos (GROSSI Jr, 2011; CASSINI, 2011), do
financiamento e autonomia dos entes (DUARTE, 2003; JESUS, 2011;
MARTINS, 2009).

A maior parte das pesquisas tratam de assuntos mais especificos como
avaliagao e responsabilizacao, carreira, formacéo e valorizacdo docente, ou
programas e politicas especificas como os Planos — PME, PDE e PAR, a

Educacéao de Jovens e Adultos — EJA, entre outros.

Nesta revisao, priorizamos a analise de trabalhos que tratam da conceituagao
do regime de colaboragcdo, e que problematizam a questdo da
regulamentagao/definicdo, mais especificamente os de Leclerc (2007), Grossi
Junior (2011), Coértes (2013), Borges (2014), Segato (2015), Jesus (2011) e
Alves (2013).

A pesquisa que trata especificamente da conceituagcdo do regime de
colaboracdo é 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 Colaboragao
enquanto construgdo do espago publico de direitos: mediagdes na
interlocucéo institucional do percurso do Prof. Dr. Neroaldo Pontes Azevedo",
apresenta como objeto de estudo a interlocucao institucional que viabiliza o
regime de colaboragao entre as esferas de governo: dispositivo constitucional
visado para organizar e desenvolver os Sistemas Federal, Distrital, Estaduais

€ Municipais de Ensino.

Segundo Leclerc (2007), os aspectos macroestruturais que pesam sobre a
definicdo das politicas publicas ndo sado subestimados, mas o recorte de
abordagem incide sobre a atuagéo contraditéria e conflituosa de um numero

restrito de pessoas que intervém na proposicdo e na gestdo das politicas
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publicas educacionais. A indefinigdo do regime de colaboracéao € tratada sob
a tematica da construcido e da ampliagao do espaco publico de direitos, como
uma interface da politica educacional em sua relacdo indissociavel com a
vida politica. Os resultados da investigacdo apontam o regime de
colaboragdo como um mecanismo de regulagao reciproca do desempenho
das competéncias comuns e concorrentes entre as esferas de governo,

sustentado pela interlocucao institucional.

Assim, constrdéi uma definigdo de regime de colaboragdo considerando a
interlocucao institucional, mas, apesar de utilizar a Constituicdo Federal para
argumentar em favor do tema (conforme a metodologia adotada), nao utiliza
os aspectos historicos e estruturantes da forma de Estado brasileiro

(federalismo cooperativo) na construgao dos conceitos.

Dentre as pesquisas que abordam a regulamentag¢ao ou definicdo do regime
de colaboracao esta a dissertagcao de Geraldo Grossi Junior, defendida em
2011, na UFMT, sob o titulo “O regime de colaboragdo entre os 6rgaos
normatizadores da educacgao brasileira”. O autor aborda as tentativas de
implantagéo do regime de colaboragdo promovidas pelos érgaos normativos
da Educacgao Brasileira, com analise dos aspectos histéricos e tedricos sobre
o tema e as dificuldades para o estabelecimento do Regime de Colaboracéo.
Partindo da hipétese de que o Regime de Colaboragao ainda n&o conseguiu
ser estruturado nas relagcdes entre os sistemas de ensino, o estudo indica
que a falta de clareza sobre o regime de colaboragao impediu que ele fosse
operacionalizado. Como resultado, Grossi Junior (2011) constata que a
expectativa de regulamentagcdo do regime de colaboragdo por Lei
Complementar tem proporcionado aos érgaos normativos dos sistemas certa
letargia, o que tem resultado nas poucas experiéncias de acdes para o

exercicio do Regime de Colaboragéo.

Também nessa perspectiva, Lara Barbosa Quadros Cobrtes, em sua tese
desenvolvida no curso de doutorado em Direito da USP (2013), trata da
indefinicdo normativa do regime de colaboragdo ao abordar os aspectos

normativos do Estado brasileiro em matéria de educacao basica, levando em
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consideragao a contribuicdo que esse instituto pode trazer para a promogéao
da igualdade na educacgao entre os entes federados. Segundo autora, é
objetivo das normas de cooperacdo a promogao do equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional em relacdo as matérias

de competéncia comum entre os entes federados, dentre elas a educacéo.

Afirma que devido a essa indefinicdo, o regime de colaboragdo que serviria
de instrumento para a organizagao dos sistemas de ensino, pautado pela
articulacao do sistema nacional da educacao, tem tomado a fungao de apoiar

praticas informais em lugar de institucionaliza-la formalmente.

A autora fez um estudo comparado entre os Estados federativos do Brasil e
México, com o objetivo de compreender a protegao constitucional conferida
ao direito a educacdo, da igualdade e do modo de distribuicdo das
competéncias na area da educacdo basica, com analise da aplicagao das
receitas e comparacido de mecanismos de compensacdo e colaboracio
existentes nos ordenamentos juridicos. Conclui a pesquisa com a afirmacgéao
de que cada Estado tem uma forma especifica de proteger o direito a
educacdo, e as semelhancas e diferencas apontadas pela pesquisa
contribuem para melhor compreensdo do modelo de federalismo cooperativo

brasileiro.

Ja a tese de Catarina lanni Segatto (2015), sob o titulo “O papel dos
governos estaduais nas politicas municipais de educacédo: uma analise dos
modelos de cooperagdo intergovernamental”’, objetivou compreender
especificamente o papel dos estados nas relagdes intergovernamentais no
Brasil. A autora procurou analisar a possiblidade de os estados
desenvolverem o papel de coordenacdo com a finalidade de reduzir
diversidades, principalmente, desigualdades socioecondmicas e
institucionais. Toma como campo analitico a area da Educacao, justificando a
escolha pelo imperativo constitucional da colaboracdo e do compartilhamento
da competéncia, e parte da constatacdo de que ha grandes diversidades na

trajetdéria da politica educacional e na sua oferta, bem como na cooperagao
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intergovernamental, na medida em que o regime de colaboragdo nunca foi

regulamentado.

A autora analisou a trajetdria da politica educacional, o Sistema Nacional de
Educacgao, as relacdes entre estados e municipios e os resultados da
cooperagao nas politicas municipais de Educacdo e nos resultados
educacionais em quatro estados (Ceara, Mato Grosso do Sul, Para e Séo
Paulo). Conclui apontando a existéncia de diferentes modelos de cooperacao
intergovernamental, porém, considera o caso cearense como de relagao de

coordenacao estadual.

Analisando as caracteristicas historicas e praticas da vinculacdo ou
subvinculacdo de verbas na politica de fundos no financiamento da educacao
basica, Wellington Ferreira de Jesus (2011), em sua tese intitulada “A politica
de fundos constitucionais no contexto do financiamento da educagao basica
no Brasil: origens, contradi¢des e perspectivas”, verificou que essa politica
representa um mecanismo que permitiu melhorar a gestdo, bem como, o

controle social da educacao.

Analisando e comparando a constituicdo histérica dos fundos (Fundef e
Fundeb), o autor constatou que o Fundef criado na gestdo do presidente
Fernando Henrique Cardoso foi limitado pelas reformas e ajustes estruturais,
com focalizagdo da politica que privilegiou o ensino fundamental. Ja com o
Fundeb, criado na gestdo do presidente Luis Ignacio Lula da Silva, houve
ampliacdo da populacido escolar atendida a partir da inclusdo da educacéao
basica, mas que porém, segundo avaliacdo do autor, a politica de fundos é
insuficiente para atender as necessidades da educacao, pois avanga quanto
aos aspectos estruturantes e necessarios ao setor educacional, a exemplo da

complementacéo da Unido, do valor aluno/ano, dentre outros fatores.

O autor aponta que a falta de regulamentagdo do regime de colaboragao,
permanece, sendo fator de sobrecarga aos municipios com relagdo a
competéncia educacional, e conclui indicando fatores que poderao resultar

em avancos na dindmica do financiamento, dentre eles: a existéncia de um
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efetivo regime de colaboragéo; o estabelecimento do custo-aluno-qualidade;
a participacao da sociedade nos Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social; a presenca da representagcao do Ministério Publico, bem como a

efetiva valorizagdo do magistério.

No mesmo sentindo, Candida Maria Santos Daltro Alves (2013), em sua tese
intitulada “A implementacao da politica publica de educacgao infantil: entre o
proposto e o existente”, ao analisar a implementacao das politicas publicas
voltadas a educacéao infantil no municipio de llhéus (periodo entre 2006 e
2012), constatou que a proposta do governo federal ndo condiz com o que é

desenvolvido pelo governo municipal.

Alves (2013) argumenta que esse fato pode ser reflexo da falta de clareza
quanto ao significado do regime de colaboragdo, via regulamentacéo.
Considera que as acgdes justificadas pela colaboragdo sdo pautadas pelo
discurso e pela boa vontade dos governantes. Dentre os resultados do seu
estudo, ele constata as contradigcdes entre a politica proposta e a praticada,
que repercute no esvaziamento de sentido e desarticulagédo de proposta que
a consolide como politica para a educacao infantil enquanto primeira etapa

da educacéo basica.

Nenhuma das pesquisas que abordam especificamente o regime de
colaboragéao - tanto as que consideram haver regulamentagao, definicdo ou
operacionalizagcao desse instituto, quanto as que argumentam tratar de algo
ainda nao definido ou ineficaz — aprofunda a analise sobre os aspectos
tedricos dos arranjos territoriais. Por isso, incluimos esse tema na revisao
trabalhos que tratam de arranjos cooperativos no federalismo, como se

verifica a seguir.

2.1.2 Associativismo territorial: os arranjos cooperativos

O associativismo territorial tem se constituido como tema relevante nas

pesquisas, incidindo com maior énfase nos trabalhos sobre os consércios
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publicos. Nesta sec¢ao priorizamos trabalhos que abordaram o tema do
associativismo territorial voltado para a cooperacédo intergovernamental na
implementacdo de politicas de competéncia comum, como no caso da

educacao.

Dada a escassez de pesquisas voltadas para essa linha de analise,
destacamos as duas (uUnicas) encontradas tanto no Banco de Teses da

Capes, quanto na BDTD:

Autor/Instituicao/Nivel/Ano Titulo
Georgia Carapetkov do O que diferencia os desiguais na federagao
Nascimento brasileira?: politicas publicas e agao coletiva

Tese. FGV, 2010 no semi-arido da Paraiba.
Os Arranjos Produtivos Locais e o processo de
Cristina Sydow coordenacgao intergovernamental: o papel dos
Tese. FGV, 2012 governos dos estados como articuladores de

politicas publicas.

Quadro 8 - Pesquisas sobre associativismo territorial nas politicas de

competéncia comum.
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2014)

Essas pesquisas foram desenvolvidas no programa de pdés-graduagao da
Fundacdo Getulio Vargas, assim como a dissertagdo de Cruz (2014)
apresentada no inicio desta revisado, por isso, consideramos uma instituicao
que tem contribuido com importantes produgdes (tanto tedrica quanto
técnica) sobre a problematica federativa da coordenagdo, cooperagao e
colaboracdo, nas diferentes formas de articulacdo que tem incidido nas

diversas politicas e acdes desenvolvidas no Brasil.

Dentre essas contribuigcdes, em termos de producdo académica, esta a tese
de Georgia Carapetkov do Nascimento (2010) que sob titulo “O que
diferencia os desiguais na federagao brasileira?: politicas publicas e acao
coletiva no semiarido da Paraiba”, analisou a condi¢ao de desigualdade dos
municipios com énfase nas politicas publicas descentralizadas e nas

mudancas institucionais pds Constituicao de 1988.
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O percurso analitico do trabalho abordou aspectos do federalismo e da
cooperagao intergovernamental, considerando imprescindiveis a implemen-
tacdo de politicas com responsabilidades compartilhadas entre os entes
federados. Toma como exemplo empirico quatro cidades do semi-arido
paraibano, com andlise das agbes, politicas e programas como o Bolsa
Familia, politicas governamentais de saude e educacgdo, a capacidade
governamental (politica e burocratica) e o associativismo. Considerando o
que chamou de “condigbes institucionais da pobreza e desigualdade” na
regidao, Nascimento (2010) conclui o trabalho enfatizando a importancia do
aprimoramento da cooperacao entre as esferas de governo, com incentivos
em prol das iniciativas associativas tanto governamentais quanto da
sociedade civil. Enquanto o trabalho deste autor abordou questdes postas ao
associativismo horizontal, a tese de Cristina Sydow (2012) problematizou o
papel dos estados no campo das politicas publicas, com énfase na sua

capacidade de articulacao.

Com o titulo “Os Arranjos Produtivos Locais e o processo de coordenagao
intergovernamental: o papel dos governos dos estados como articuladores de
politicas publicas”, a tese mostra a ampliacdo e especializagao do papel dos
estados nas fungdes relativas a infraestrutura e ao desenvolvimento regional,
contraposto as indefinicbes quanto ao seu papel no desenvolvimento de
politicas publicas para sistemas de welfare state, com participacao restrita
quanto a formulagdo e execugao de politicas nas areas de saude, educacao,

assisténcia social e habitagao.

Assim, no campo do desenvolvimento econémico, os estados tém assumido
uma gama de agbes para formulagdo, execugcdo e implementagcdo de
politicas que envolvem articulagdo com os demais entes da federagao, o
setor privado e sociedade civil, com novas arquiteturas socioinstitucionais
para a criacdo, desenvolvimento e manutencao de instrumentos de apoio a
economia, a exemplo dos APL. Dessa forma, Sydow (2012) tomou como
objeto de andlise os APLs, considerando-os como importantes instrumentos
utilizados pelos estados para o desenvolvimento regional. Suas conclusdes

apontaram que, diferentemente da indefinicdo do papel dos estados nas
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politicas sociais, estes sdo protagonistas na atuagdo e articulagdo com os
APLs, com relagdes intergovernamentais que demarcam maior cooperagao

federativa.

2.1.3 Consoércio como instrumento a gestao associada dos servigos

publicos

Ao contrario da escassez de pesquisas que associam o regime de
colaboracgéo aos arranjos associativos para promogao da cooperagao, o tema
dos consorcios tem uma producao densa e extensa, sob diferentes enfoques

e abordagens.

Como forma de reduzir os resultados no levantamento das fontes, utilizamos
na pesquisa o termo “consorcios AND municipios”. No portal do BDTD
encontramos um quantitativo de 180 pesquisas', e no Banco de teses da
Capes o total de 24 pesquisas' realizadas sobre o tema, totalizando 204
trabalhos. Ao analisarmos os resumos desses trabalhos verificamos que a
maior parte das pesquisas trata de temas distintos a nossa proposta de
analise (a exemplo de trabalhos que abordam o uso consorciado da terra,
plantio e produgao agricola) e, por isso, foram excluidos do levantamento.
Assim, para o refinamento consideramos o tema dos consorcios a partir das
relagdes intergovernamentais para a cooperagao, o que reduziu para um total
de 63 trabalhos disponibilizados no BDTD e 10 no Banco de teses da

CAPES, conforme o quadro:

'® Cabe ressaltar que muitas pesquisas apresentadas no site indexador estavam duplicadas,
0 que torna esse dado inconsistente.

" Dado que também é inconsistente devido ao site indexador estar em fase de reformulagéo,
disponibilizando apenas os resumos das pesquisas defendidas nos anos de 2010 e 2011,
que aos poucos estdo sendo langados no sistema.
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TERMOS | FONTE DE QUANTIDADE DE PESQUISAS TOTAL
BUSCA | CONSULTA POR INSTITUICAO
USP (8)
UNESP (6)
UNB (5) UERJ(5) UFRN(5) UFSC
(5)
Banco de UFPE(4) UFRGS(4) 6
consorcios | teses BDTD FGV (4) UNICAMP (3)
AND UEL(2) UFSCAR(2) FJP (2), UFBA
municipios (2)

METODISTA (1), PUC/RIO (1),
UCB(1) IPM (1) UFMA(1)

UNIVATES(1)
Banco de UEA(2), UNIARA(1), ITEP(1),
teses UFMG(1), UNISC(1), UNISINOS(1), | 10
CAPES UNIVALI(1), UFMS(1), UFPE(1)

Quadro 9 - Levantamento de teses e dissertagbes sobre os consorcios.
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

Percebemos uma demarcada divisdo dos trabalhos por areas, politicas e

temas especificos, o que nos ajudar a categorizar as pesquisas conforme o

Quadro a seguir:

FONTE INSTITUICAO TEMA
1 consoércio para sinalizagao urbana;
USP 1 Consoércio federalismo; 4 Residuos
solidos; 1 Saude; 1 Politica de
arquivo;
UNESP 3 Residuos sdlidos, 2 turismo.
UFSC 3 Residgos solidos; 1 saude; 1
desenvolvimento.
UNB 2 - Consorcio federalismo; 2 - gestao
ambiental; 1 Residuos solidos.
1 Consorcio federalismo; 1
Banco de UERJ Desenvolvimento (local e regional); 1
teses BDTD saude, 2 residuos solidos.
1 Gestao metropolitana; 1 Juventude
UFRN rural; 1 Cons. e federalismo; 1 ed.
Distancia; 1 turismo.
UFPE 2 Resi_duos séligos; 1 Gestao
metropolitana; 1 Saude
1 seguranga alimentar; 1 Saude; 1
UFRGS Rochas ornamentais; 1 educacéao
distancia.
FGV 1 Saude; 2 consorcio federalismo; 1
residuos solidos.
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UNICAMP 1 Consorcio federalismo; 1 Bacias
hidrograficas; 1 Desenvolvimento
UEL 1 Saude; 1 Bacias Hidrograficas
UFSCAR 2 residuos solidos
FJP 2 Consorcio federalismo;
UFBA 1 Segurancga alimentar; 1 Saude
METODISTA 1 Consorcio saude
PUC/RIO 1 Consorcio federalismo
uCB 1 Consorcio federalismo
UNIVATES 1 Residuos solidos
IPM 1 Consorcio federalismo
UFMA 1 Desenvolvimento (local e regional)
UEA 2 Gestao ambiental
UNIARA 1 Desenvolvimento (local e regional)
ITEP 1 Residuos solidos
Banco de UFMG 1 Consoércio federalismo
teses UNISC 1 Desenvolvimento (local e regional)
CAPES UNISINOS 1 Consorcio e federalismo.
UFPE 1 Consorcio e federalismo
UNIVALI 1 Residuos solidos
UFMS 1 CONSADS

Quadro 10 - Quantitativo de trabalhos por subtema
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

A maior parte dos trabalhos (76%) é sobre a analise de consorcios para a
gestao dos residuos sdlidos, consorcios de saude, de desenvolvimento (local
e regional), de gestdo ambiental e alguns sobre a analise dos aspectos

tedricos dos consoércios no federalismo.

Devido a extensa quantidade de trabalhos, resolvemos limitar a descrigcao
apenas aquele que apresentam pontos convergentes com nossa pesquisa, €

importantes para compreensao do tema.

Iniciamos com as principais ideias inseridas nas pesquisas que priorizaram
os aspectos tedricos, de formagdo e gestdo dos consorcios, como a
dissertada por Alex Fabiane Teixeira (2014), que considerou como causa ao
fendbmeno do associativismo as novas atribuicbes assumidas pelos
municipios a partir da Constituicao Federal de 1988, tornando-os

responsaveis por novas demandas sociais mas sem a devida destinacido de
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recursos publicos. Segundo Teixeira (2014), o associativismo surgiu nesse
cenario como solugao para a competicao existente entre os niveis de governo
que, além otimizar a gestdo no processo de implementagdo das politicas
publicas, possibilita ganhos tanto para o cidaddo quanto para a prdpria
administracao publica. Como marcos institucionais desse fenémeno, o autor
aponta o Estatuto das Cidades, de 2001, e a Lei dos Consorcios Publicos, de
2005, considerando a lei dos consodrcios publicos como institucionalizagao e

estabilidade dessa forma de associativismo.

Nesse mesmo sentido, Mariana Gongalves do Prado (2011) apontou em seu
estudo que apesar de o Municipio ter algado ao status de ente federativo na
Constituicao de 1998, nao teve o mesmo éxito quanto ao aspecto relativo a
autonomia financeira. Assim, assinala o associativismo como uma forma de
gestdo vantajosa aos municipios, que podem atuar em conjunto e gerir
melhor os escassos recursos. Esta autora ratifica a importancia do
associativismo, seja sob a forma de regides metropolitanas ou microrregides,

Ou mesmo 0s consorcios intermunicipais.

Segundo Tatiana Cordeiro Guimaraes (2010), as novas formas de gestao
surgiram no campo municipal objetivando fortalecer a gestdo associada de
servicos publicos, permitindo aos municipios o cumprimento de suas
obrigagdes constitucionais, consideradas inviaveis de serem cumpridas de
forma isolada. A autora argumenta que o marco desse fendmeno esta na EC
n. 19/98, que alterou o art. 241 da CF/88, inserindo a prescricdo da gestao
associada por meio dos consorcios e convénios, partindo desse contexto a
edicdo da lei dos consorcios publicos, mas, considera que apesar de ser um
importante mecanismo de gestdo intergovernamental, aponta como uma

experiéncia de aplicagao ainda muito incipiente.

Assim, como abordado por Patricia Laczynski (2012), no Brasil, os consoércios
sao arranjos de gestdo em prol da cooperagdo intermunicipal,
institucionalizados antes mesmo da legislagéo criada (Lei 11.107/05), ou seja,
uma figura interorganizacional consolidada. Laczynski (2012) considera como

um instrumento capaz de consolidar a equidade por meio da implementacao
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de politicas “quase-redistributivas”, por considerar suas acbes como
benéficas a um grupo muito grande da sociedade, sob o custo de toda uma
regido. A autora pondera para a necessidade de uma maior maturidade dos
dirigentes municipais quanto a esse tipo de governanga, com a necessaria
indugdo dos governos federal ou estadual. Isso porque, conforme apontou
Selma Sousa Pires (2014), os consoércios sao um tipo de arranjo institucional
que possibilita uma nova pratica de pactuacdo e cooperagao
intergovernamental, que reduz consideravelmente os custos dos servigos
publicos quando executados de forma conjunta. A autora enfatizou a questao
do custo dos servigos com objetivos comuns, e a necessidade de somar
parcerias a fim de institucionalizar formas de cooperagédo e integragcdo que
facilite a descentralizacdo politica, reduzindo custos e atendendo as

demandas locais.

Para Angelo Marcos Queiroz Prates (2012), os consércios intermunicipais
sao um importante instrumento de politica publica para o desenvolvimento
econdmico e melhorias no sistema de saude, saneamento, meio ambiente,
entre outros. A principal vantagem que o consorciamento pode oferecer aos
entes municipais reside na obtengdo de escalas tanto no que tange a
recursos financeiros como de material. O autor constatou que mais de 80%
dos municipios fazem parte de alguma modalidade de consorciamento
intermunicipal, e essa formagdo segue uma légica econdbmica e social,
concentrada em municipios de baixa populacdo e baixo dinamismo
econdmico, incidindo mais nos municipios que tem entre 5 e 20 mil
habitantes. Prates (2012) considera que o regime juridico adotado a partir
das novas regulamentagdes (Lei n° 11.107/2005 e Decreto Federal n°
6.017/2007) resultou em maior garantia para sua funcionalidade, traduzindo
0s consorcios como uma politica publica com fortes possibilidades de

melhoria para a prestacio local de servigos publicos.

Paula Ravanelli Losada (2008) define o consoércio publico como um
instrumento do federalismo cooperativo democratico; uma forma de dar maior
institucionalidade a cooperacdo e articulacdo entre as trés esferas de

governo. Nesse sentido, considera a Lei dos Consércios Publicos um
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instrumento de reforma do Estado voltado para o fortalecimento da
Federacgéo brasileira quanto a estrutura e engenharia institucional, sendo um
mecanismo de repactuagao e cooperagao intergovernamental nas diversas

escalas territoriais que abrange uma grande diversidade de politicas publicas.

A inducdo estatal na formacédo dos arranjos cooperativos € destacada na
pesquisa de Jamir Calili Ribeiro (2009), que enfatiza a importancia da
manutencdo de um agente externo coordenador que incentive e permita o
desenvolvimento do arranjo e a necessidade de adequa-lo a heterogeneidade

dos atores envolvidos.

Também considerando os atores envolvidos, Eduardo de Lima Caldas (2008)
enfatiza em sua tese que a criagdo dos Consodrcios Intermunicipais depende
de dinamicas locais, com destaque para dois fatores: a presenga do agente
empreendedor e a identificagcdo de uma “janela de oportunidades”. Conclui
que os Consorcios Intermunicipais resultam das formas peculiares de como
se articulam os interesses locais em torno de determinado setor de politicas

publicas.

Kelsiane de Medeiros Lima (2010) argumenta que, por serem considerados
instrumentos da cooperagao federativa, os consoércios poderiam se mostrar
suficientes para fazer frente as complexidades federativas, contribuindo para
suprir a lacuna da cooperacgao existente na estrutura da federagao. Pondera
também que a cooperagao sO alcangara a eficiéncia almejada a partir da
instituicdo das bases de decisao, e ndo apenas gestao, difundida por sujeitos
autbnomos que, ao lado do poder publico, desenvolve estratégias de

participacdo democratica como forma de compartilhamento de decisoes.

Percebemos que as pesquisas apontam para respostas a problematica da
cooperacgao, enfatizadas pelas experiéncias dos consorcios ndo s6 como
mecanismo de gestdo como também de decisdao conjunta, constituido como
instrumento da administragdo publica. Essa perspectiva nos remete ao
trabalho de Rodrigo Machado Correa (2011) que aponta os consoércios

publicos como uma estratégia operacional de gestdo organizacional baseada
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na concentracdo e compartiihamento de servicos em uma unica unidade

fisica, ou seja, uma modalidade de Centro de Servico Compartilhado (CSC).

Trata-se de um instrumento organizacional de compartilhamento de servigos
que tem dentre as suas finalidades a economia de escala, a reducdo de
atividades duplicadas e a consequente otimizagao de recursos, uma espécie
de mecanismo da administracdo publica voltado para a eficiéncia e eficacia
no uso dos recursos, direcionado pelos novos preceitos internacionais da
gestdo publica, via estrutura da New Public Management (NPM). Correa
(2011) destaca que apesar de os gestores ndo terem conhecimento da
nomenclatura do “CSC” nas experiéncias pesquisadas, reconhecem a
utilidade do compartilhamento na gestdo e execugao dos servigos publicos,
concluindo que o consorciamento € uma ferramenta eficaz na otimizagao do

uso dos recursos.

Praticamente todos os trabalhos analisados abordam, em algum momento da
pesquisa, os aspectos da competicdo e a complexidade federativa no
contexto do federalismo cooperativo instituido pela Carta Constitucional. Na
conjuntura dos consoércios publicos, ha de se destacar a observagao feita por
Hamilton Broglia Feitosa de Lacerda (2010), indicando que, mesmo no
contexto de disputa entre os atores politicos na luta por seus interesses, &
comprovada a possibilidade de se alcancar uma relacdo entre Estado e

Sociedade em que o interesse publico prevaleca.

Ja de forma mais especifica, analisando a gestdo dos residuos solidos
urbanos (RSU), Isadora Vilela de Camargo (2014) considerou tratar de um
tema que representa grande desafio as administragdes municipais. Para
entender do assunto, & preciso compreender como a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos (PNRS) se encontra no ambito legal. No Brasil, a Politica
Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) foi instituida pela Lei n® 12.305/2010,
e passou a ser uma referéncia para as politicas publicas locais. Segundo
Marcio José Celeri (2012), a normativa constituiu uma forte articulagcao
institucional envolvendo os trés entes federados - Unido, estados e

municipios -, o setor produtivo e a sociedade civil na busca de solucdes para
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0s graves problemas causados pelos residuos, ou seja, um forte instrumento
articulador ndo so para os entes federados, como também, toda sociedade,

principalmente do setor produtivo.

Em resumo, trata-se de uma politica para prestagcao dos servicos de carater
regional, que ocorre em um contexto em que parcela significativa dos
Municipios brasileiros ndo possuem, isoladamente, condi¢gdes econémicas de

proporcionar a sustentabilidade dos servigos (BORELLI, 2010).

Isso porque as pesquisas comprovam que as formas consorciativas para
resolver os problemas dos seus residuos sélidos urbanos tém demonstrado
mais eficacia quando comparadas a atuacgao individual (Moraes, 2013), ou
seja, quantitativamente o consércio é mais eficiente do que a solugéao isolada
para cada municipio (NARUO, 2003).

E consenso tanto na area académica quanto entre técnicos das areas de
saneamento, que a gestao integrada de residuos solidos urbanos é uma
solucao eficiente e eficaz, sendo os Consércios de Desenvolvimento
Intermunicipal considerados instrumentos viabilizadores do modelo (FARIAS
FILHO, 2007), que resulta em reducao significativamente dos custos de
instalacdo e ampliagdo do acesso a esses servicos (GUIMARAES, 2010).
Mas, o contexto de solugdes consorciadas que os estados brasileiros estdo
tentando viabilizar apresenta muitos desafios, dentre eles o equacionamento
de conflitos de interesses em prol de um melhor gerenciamento, de forma a
atenuar as divergéncias politico-partidarias para que as tomadas de decisdes
sejam baseadas principalmente em questbes técnicas e administrativas,

conforme apontou a pesquisa de Ferreira (2011).

Outras dificuldades inerentes a esse tipo de consorcio destacadas nos
estudos revisados envolvem o sistema de decisdo, operacionalizacao e
informacdo (SILVEIRA, 2008), essenciais para a continuidade e
sustentabilidade dos servigos publicos (RIBEIRO, 2004).
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Os consoércios de saude surgem como alternativa de um arranjo institucional
que utiliza parcerias entre municipios para oferecer servicos de saude mais
especializados, quando municipios isoladamente nao apresentam condicdes
de atender suas proprias demandas locais. Os consorcios de saude também

apresentam fragilidades que dificultam a sua sustentabilidade.

Ana Virginia Figueiredo Rocha (2004) analisou essas fragilidades,
pesquisando os problemas mais frequentemente encontrados nos
consorcios, com o objetivo de sinalizar as situagcbes em que esses arranjos
sdo favoraveis e sugerir outra forma de regionalizagdo da saude em
complemento & municipalizacdo. E necessario destacar que em 2004 ainda
nao existia a regulamentacao da Lei dos Consodrcios Publicos, e o formato de
consorcio que existia era o administrativo, regulamentado pelo Cédigo Civil.
A autora constatou que os consércios realmente resultam em ganho de
eficiéncia, porém, algumas dificuldades eram visiveis. Dentre essas
dificuldades estava o fato de o consodrcio ter que se constituir como pessoa
juridica para assumir compromissos, ou autorizar um municipio a atuar em
nome do consorcio, e isso trazia inseguranga, riscos e dificuldades por se
tratar de mais uma instancia a ser fiscalizada, com dificuldade de se instituir
incentivos e punicdes para manter a sustentabilidade desse tipo de

associacao.

Conforme apontou a pesquisa de Anténio Alves Rodrigues (2003), por nao
haver uma legislagao especifica para composigao de consorcios publicos, os
consorcios na area da saude se constituiram historicamente como estruturas
formatadas de forma linear e plenamente espontanea, ou devido a interacéo
dos personagens a nivel municipal, totalmente induzida, quando, entdo, a
capacidade de coercdo exercida pela Unido € suficiente para induzir os
Municipios a adotarem uma postura de compartilhamento dos recursos a
nivel regional. Ainda, segundo Rodrigues (2003), o que interfere na
formatagao de uma estrutura de cooperacgao sao algumas variaveis tais como
as externalidades, a motivacao e incentivos, as instituicbes e suas alteracoes,
a capacidade de coordenacao e de solubilidade da assimetria informacional,

entre outras.
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Os Consoércios de Saude evoluiram de coadjuvantes a ator social principal na
prestacdo de servicos de saude no pais, quando assumiram a
responsabilidade de atendimento das especialidades no Estado (OLIVEIRA,
2011), e pode ser representada como uma ferramenta de gestdo importante
na integralidade e universalidade do acesso ao cuidado. Mas, como apontou
Fabio Luiz Quandt (2012), é preciso considerar que se trata de concepgao
que nao se debruca sobre os enfrentamentos do contexto neoliberal, no
contexto de influéncia do modelo de capitalismo, orientando o sistema e
fragilizando o provimento de servigos, assim como o controle do Estado no

campo da saude.

Além disso, estudos constataram que o modelo de Consoércio Intermunicipal
de Saude, apesar de ser um dos caminhos viaveis para potencializar e
organizar a assisténcia médica especializada, necessita ser utilizado com
critérios e planejamento. Essa afirmacdo € defendida por Sénia Cristina
Stefano Nicolettov (2012), apds analisar a fila de espera por tratamento
especializado, e as incongruéncias entre a programacao da oferta de
consultas e exames. Segundo esta autora, um simples sistema de
planejamento no ambito da saude seria suficiente para potencializar a

assisténcia médica nos consorcios de saude.

As pesquisas elencadas indicam que existe uma busca por novos modelos
de governancga objetivando maior cooperagao entre os entes locais, ja que
muitos problemas sdo de caracteristicas e competéncia comum, porém, o
que se observa como problema agravante € a questdo da continuidade

dessas acgoes.

Para Marco Aurélio de Lima e Myrrha (2010), isso se deve pelo fato de os
governos estaduais terem dificuldade em atuar como agentes na
implementagao das ag¢des de planejamento, o que resulta na descontinuidade
de programas de governos anteriores, e na ndo consolidagao de instancia de

governanga local.



59

Aliar as associacbes de municipios aos consoércios intermunicipais € um
passo importante para o inicio do processo de gestdo territorial
microrregional. Nessa mesma perspectiva, Pires (2014) afirma que é possivel
apoiar o desenvolvimento de baixo para cima, tendo a regido como unidade

de planejamento e execugao de agoes.

Porém, é preciso ressaltar que existe uma crise no planejamento regional,
com consequente auséncia de arranjos de gestao do territério que atendam
as especificidades do pacto federativo brasileiro (Carneiro, 2014).
Considerando obsoleto o modelo das Regides Metropolitanas, Carneiro
(2014) postula que a saida encontrada nesse tipo de gestao tem incidido nas
experiéncias dos consorcios, sem haver, contudo, uma avaliacdo da

eficiéncia desse instrumento para a gestado metropolitana.

Para Margal (2006), isso ndo ocorre na gestdo ambiental, pois os consorcios
sao apontados como uma ferramenta importante para minimizar os
problemas de caréncia de pessoal, infraestrutura e recursos financeiros,
sobretudo nos municipios menores, propiciando a institucionalizacido da
gestdao do meio ambiente local e aplicacdo de seus instrumentos, como o
licenciamento e a fiscalizacdo ambiental. Trata-se, assim, de um meio de
articulacdo entre as politicas ambientais desenvolvidas no nivel federal,

estadual e municipal.

Da mesma forma, os consércios Intermunicipais das bacias hidrograficas sao
considerados instrumentos importantes no planejamento articulado entre as
municipalidades, que tém se difundido nas experiéncias de gestao cooperada
(GUIMARAES, 2014). Isso porque a gestdo dos recursos hidricos no Brasil
passou por uma reestruturagdo ocasionada pela organizagdo de novos
arranjos institucionais, tomando os municipios como principais articuladores
(OJIMA, 2003). Assim, o Consorcio € considerado como parte do processo
de transformacgao do Estado frente a crise do pacto federativo e do processo

de descentralizacdo das politicas sociais no Brasil.



60

Porém, como apontou Carvalho (2007), a questdo dos recursos hidricos
ultrapassa as fronteiras administrativas municipais, por isso, sao necessarias
estratégias para resolver o problema da descontinuidade institucional. O
autor aponta a necessidade de um desenho institucional bem-estruturado
para a cooperagao entre municipios pequenos e com poucos recursos, com
empenho sistematizado das prefeituras consorciadas e parcerias capazes de
garantir a implementacdo e a continuidade dos projetos e arranjos

institucionais a médio e a longo prazo.

O levantamento de pesquisa sobre os consorcios contribuiu para formulagao
de nossas ideias, principalmente para a formulagao da hipétese. Isso porque
as pesquisas apontam para uma latente necessidade de institucionalizacao
da cooperacao que, no caso dos consorcios, apresenta-se bem encaminhada
pela legislagdo. O marco do fendmeno do associativismo territorial esta na
EC n°. 19/98, que alterou o art. 241 da CF/88, sendo decorrente da reforma
administrativa do Estado, que inseriu novas formas de gestdo no campo
municipal (GUIMARAES, 2010). Além disso, é unanime a ideia de que o
fenbmeno do associativismo € decorrente das necessidades advindas das
novas atribuicbes assumidas pelos municipios a partir da Constituicao
Federal de 1988 (TEIXEIRA, 2014), mas que nao teve o0 mesmo éxito quanto
a autonomia financeira (PRADO, 2011).

Dessa forma, o modelo de consércio € um tipo de arranjo institucional que
possibilita uma nova pratica de pactuacéo e cooperagao intergovernamental,
e reduz consideravelmente os custos dos servigos publicos (PIRES, 2014),
condizentes com a aplicagdo do principio da eficiéncia. E uma espécie de
mecanismo da administracdo publica voltada para a eficiéncia e a eficacia no
uso dos recursos, direcionado pelos novos preceitos internacionais da gestao
publica, via estrutura da New Public Management (CORREA, 2011).

Além das pesquisas de mestrado e doutorado, constituiram como fonte
importante para formulacdo da tese outras publicacbes, como veremos no

proximo tépico.
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2.2 OUTRAS PUBLICACOES

Diversos sédo os artigos que abordam as implicacbes do federalismo nas
politicas educacionais, dentre eles podemos citar Andrade (2011), Araujo
(2010), Cury (2008), Freitas (1998) e Silva (2009). Sdo muitos os trabalhos
que tratam da perspectiva do territério na educacdo, com maior evidéncia os
que incidem sobre as politicas de educagao do campo, a exemplo de Arroyo
(2007), Santos e Neves (2012), Fernandes e Molina (2005), Ferrari e Silva
(2010), porém, poucos sao os que incidem diretamente sobre o tema da

pesquisa, ou seja, o associativismo territorial que incide na educacéo.

Para levantamento dos artigos cientificos, utilizamos como fonte de consulta
o site indexador Scielo, e utilizamos para o refinamento da pesquisa os
termos “regime de colaboragcdo” e “normas de cooperagao”, limitando os
trabalhos publicados na area tematica da educacgao, que resultaram em 18

artigos:

AUTOR ANO TITULO

Angela Maria

Rabelo Ferreira 2003 A educacao infantil no contexto das politicas

publicas
Barreto
Candido Alberto Regime de colaboragdo intergovernamental:
2001 : 2 . .
Gomes. alternativa para a maioridade do ensino médio

Sistema Nacional de Educacéo: os arranjos na
2013 | cooperagao, parceria e cobica sobre o fundo
publico na educacéao basica

Carlos Augusto,
Abicalil.

A qualidade da educacado brasileira como

Carlos Roberto 2014 direito

Jamil Cury 2011 | Por um novo plano nacional de educag&o

Relacdes intergovernamentais na educacéo:
2013 | fundos, convénios, consorcios publicos e
arranjos de desenvolvimento da educagao

Cleiton de Oliveira;
Pedro Ganzeli.

Reforma do estado, descentralizacdo e
municipalizagdo do ensino no Brasil: a gestao
politica dos sistemas publicos de ensino pods-
LDB 9.394/96

Donaldo Bello de,
Souza; Lia Ciomar | 2004
Macedo de Faria

Donaldo Bello de
Souza; Marise Cobertura municipal da educagao profissional

Nogueira Ramos; | 2007 |via regime de colaboracdo: uma pratica
Neise Deluiz. possivel?
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AUTOR ANO TITULO

Constituicdo, federagdo e propostas para o
novo Plano Nacional de Educacao: analise das
2010 | propostas de organizagao nacional da
educacao brasileira a partir do regime de

Gilda Cardoso ~
colaboracéao

Araujo. Federalismo e politicas educacionais no Brasil:
2013 equalizacao e atuacao do empresariado como
projetos em disputa para a regulamentacao do
regime de colaboragao
llke Weber 2008 Relagbes entre esferas governamentais na

educacao e PDE: o que muda?

Lucilia Regina de
Souza Machado; 2013
Maria Janete Velten

Cooperacdo e colaboracdo federativas na
educacéo profissional e tecnoldgica

Luiz Fernandes, Sistema Nacional de Educacéao, Federalismo e
2013 . N ~
Dourado. os obstaculos ao direito a educacéao

Maria Clara. Di A educacado de jovens e adultos no Plano
Pierro ’ 2010 | Nacional de Educacédo: avaliacdo, desafios e
' perspectivas

O regime de colaboragdo e o ensino médio:

Maria Ciavatta. 2013 .
uma analise de contexto

Marisa Ribeiro A propagacgao de novos modos de regulagao

Teixeira Duarte; 2013 | M sistema educacional brasileiro: o Plano de

Déborah Saib Acdes Articuladas e as relagdes entre as
Junqueira. escolas e a Uniao

Nalu Farenzena;

Patricia Souza 2013 Relagdes intergovernamentais na educagao a

luz do conceito de regulagao

Marchand.

. Gestao municipal da educagéao, organizagao do
Tais Moura : ) : .
Tavares. 2003 | sistema nacional e regime de colaboragao:

algumas questdes

Quadro 11 - Artigos publicados em periddicos.
Fonte: Adaptado de Scielo (2015).

Para a analise dos artigos tomamos como critério o entendimento do autor
sobre a definicado do regime de colaboragéo, destacando de forma resumida,

suas principais contribuicbes para o debate.

Iniciamos com o trabalho elaborado por Gomes (2001) que, apesar de nao
definir conceitualmente o regime de colaboragao, considera-o como instituto
nao-regulamentado nacionalmente e aponta para a necessidade de haver
entrosamento entre os governos com o objetivo de buscar solugbes para os
problemas que incidem na educacdo. O autor analisa o quadro de

necessidades por que passa o ensino médio, tendo como ponto de partida a
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constatagdo de compartilhamento de recursos (materiais e humanos) entre
as redes de ensino. Avalia também a necessidade de “operacionalizar” o
regime de colaboragdo, com governos estaduais € municipais colaborando
entre si e continuando a compartilhar pessoal e recursos materiais, sem

sobreposicao de acoes.

Da mesma forma, Di Pierro (2010) e Barreto (2003), apesar de nao se
debrucarem sobre o debate do regime de colaboragdo, apontam a
necessidade de implementacao e aperfeicoamento desse instituto, de modo a
superar a situagao de desarticulacao de iniciativas existente nas politicas da

EJA e da educacao infantil.

Weber (2008, p.1.123) considera que a falta de regulamentagao do regime de
colaboracéo intensificou “formas de colaboracido” federativa para a oferta de
educacao profissional e tecnolégica, principalmente a partir do ano de 2003.
Assim, na época, analisou a colaboragdo como vontade politica dos governos
em compartilhar propostas de politicas educacionais, promovendo diferentes
formatos de arranjos envolvendo inclusive o setor privado, “baseados em
vinculos e redes de interdependéncia, articulagdo e solidariedade, que se

expressam por convénios, acordos e termos de adesao”.

A problematica também foi levantada por Souza et al. (2007), ao
constatarem que a cooperacao advinda da Unido e dos estados no ensino
profissionalizante, sob o argumento do regime de colaboragdo, vem dando
espaco para a atuagao do setor privado, indicando que a compreensao dessa

questao é dificultada pela escassa producgao cientifica sobre o tema.

Percebemos que até o ano de 2009, o tema “regime de colaboragao” se
moldava como algo a ser problematizado e, com o passar dos anos, passou
a ser ponto de discussao importante ndo sé nas agendas politicas, como
também, nas pesquisas, com aumento significativo nas produgdes a partir do
ano de 2010.
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Nesse contexto, apontamos as importantes contribuicées de Ciavatta (2013),
ao refletir sobre o significado desse instituto, considerando os aspectos
historicos e as concepg¢des em disputa e tomando como referéncia a sua

incidéncia no ensino médio.

Ciavatta (2013) avalia que no contexto da privatizagao, principalmente a partir
da década de 80, da hegemonia empresarial na educacgao profissional de
nivel médio e diante da auséncia desse instituto nas relagbes
intergovernamentais, as entidades que tém atuado em efetivo regime de
colaboragao sao as Organizagbes Nao-governamentais (ONGs) e, nos anos
de 1990, as Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscips),
enfatizando essa relagdo na conjuntura da privatizagdo da educagao no

Brasil.

Quanto a discussao do Sistema Nacional de Educacéao, qualidade e direito a
educacéao, os trabalhos de Cury (2011; 2014) e Dourado (2013) apontam

como urgente a discussao do tema da articulagao federativa.

Para Cury, a urgéncia de “um estabelecimento claro e efetivo do regime de
colaboragao” (2011, p. 881) se deve ao contexto de elaboragdo do PNE e da
instituicdo do Sistema Nacional de Educacdo. Nessa perspectiva, no trabalho
publicado no ano de 2014, procurou diferenciar “regime de colaborag¢ao” da
cooperagao federativa, trazendo para o debate a concepcgéo de “regime de
cooperagao”. Ainda para este autor, o regime de colaboragcéo envolve “os
sistemas de educagao dos entes federados e, por consequéncia, abrange
também a rede privada” (2014, p. 1064), instituto distinto do “regime de

cooperacgao”, que é relativo apenas aos entes federados.

Por outra perspectiva, Dourado (2013, p. 776) aponta que ha relagao direta
entre PNE, SNE, regime de colaboragao, sendo “fundamental avancar nas
orientagdes juridico-normativas”, com aprovagao do PNE, lei complementar
do regime de colaboracédo, e a instituicdo do SNE, delineando medidas de
“‘coordenacao federativa articulado a normatizacéo dos processos de decisao

e responsabilidades compartilhadas”, classificando esse processo como
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“efetivacdo da ja denominada descentralizagdo qualificada”. Assim, o autor
aponta a necessidade de “Leis complementares” para regulamentagdo do

regime de colaboracéo, dada a complexidade dessa questao.

O artigo de Duarte e Junqueira (2013, p. 165) associa o tema do regime de
colaboragao aos meios de regulacédo do Estado. Dessa forma, eles apontam
que o PAR é um mecanismo de efetivagcdo do regime de colaboragéo,
‘mediante a associacdo da regulagdao por desempenho e burocratico-

profissional do sistema educacional brasileiro”.

Farenzena e Marchand (2013) também associam o regime de colaboragéo ao
modo de regulagdo do Estado, afirmando que o PAR corresponde a nova
forma de regulagdo das relagbes entre Unido e municipios, mas nao se
confunde com atuagao em regime de colaboragdo. Abordam a questdo das
“formas de colaboragdao”, considerando-as como mais pontuais e
potencialmente fragmentadas no contexto da falta de regulagédo do regime de

colaboracéo.

Ressaltamos aqui a relagdo entre os trabalhos de Araujo (2010 e 2013),
Abicalil (2013) e Oliveira e Ganzeli (2013) com o nossa tese, por
problematizarem a perspectiva da colaboracado federativa posta pela nogao

de arranjos.

Estudo realizado por Araujo (2013) corresponde aos debates decorrentes da
apresentacao feita por ocasido da 35% Reunido anual da Anped, em Porto de
Galinhas no ano de 2012. A apresentacao intitulada  “Federalismo
cooperativo e Arranjos de Desenvolvimento da Educacéo: o atalho silencioso
do empresariado para a definicdo e regulamentacdo do regime de
cooperacgao”, posteriormente publicada na Revista Brasileira de Politica e
Administracdo da Educacgdo (RBPAE). O artigo faz uma andlise critica do
movimento de mobilizagdo para a implementacdo dos ADEs como sindnimo

de regime de colaboracéo.
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Ao analisar ao modelo proposto, que tem como premissa o associativismo
local voluntario, Araujo (2013) concluiu que a proposta dos arranjos recai
sobre as competéncias voluntarias dos entes federados, e isso tem se
constituido como marca das politicas educacionais, gerando mais problemas
do que solugcbes. Como solucdo para a problematica da colaboragao
intergovernamental, ela exaltou a necessidade de regulamentacéo do regime
de colaboracdo via Lei Complementar, que se constitui em instrumento
obrigatério e vinculante para os entes, na “consecuc¢éao de politicas de Estado

e nao de Governo ou pior, de grupos de interesse” (ARAUJO, 2012, p. 529).

Enfatizando a ideia de que esse modelo de gestdo da educacgao é eivado por
interesses privados, considerou-o como projeto em disputa para
regulamentagdo do regime de colaboragdo (ARAUJO, 2013) e,
consequentemente, disputa por fundos publicos (ABICALIL, 2013).

Sob o titulo “Federalismo e politicas educacionais no Brasil: equalizacao e
atuacado do empresariado como projetos em disputa para a regulamentacao
do regime de colaboragao”, o artigo da professora Gilda Cardoso de Araujo
(2013) néao so reitera as consideragdes feitas no artigo publicado, como
também considera o vazio juridico politico da falta de regulamentagao do

regime de colaboragdo como campo em disputa

[...] de um lado os reformadores empresariais defendendo os ADE’s
como sindnimo do regime de colaboragédo e tentando esvaziar a
possibilidade politica de sua regulamentagdo; de outro os
profissionais da educagao em varios 6rgaos e instancias tentando
compreender nosso complexo pacto federativo e buscando
alternativas de financiamento e possibilidade de foruns
interfederativos que possam se institucionalizar e servir de base
para a lei complementar do regime de colaboragédo que assegure a
oferta de educagdao em quantidade e qualidade com base no
principio da equalizagdao (ARAUJO, 2013, p. 799).

Nesse projeto, as perspectivas empresariais afastam o sentido da
equalizacao inerente ao modelo da federacido brasileira, como inscrito na
Constituicao Federal de 1988, agravado pela disputa por recursos do fundo

publico.
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O texto que trata dos ADEs como projeto de disputa pelo fundo publico foi
elaborado por Carlos Augusto Abicalil (2014) e tem como titulo “Sistema
Nacional de Educacéao: os arranjos na cooperagao, parceria e cobi¢a sobre o
fundo publico na educacgédo basica”. Para Abicalil (2014), as recém-criadas
estruturas de gestao interfederativa inseridas no jogo de disputas por fundo
publico, destacando essas agbes como estratégias que possibilitam ao
terceiro setor atuar diretamente sobre os recursos federais dos fundos
publicos para a educacgao, “valendo-se da oferta de assessorias a gestao
publica municipal por meio dos Arranjos de Desenvolvimento da Educagao”
(ABICALIL, 2013, p. 803).

Para os autores Oliveira e Ganzeli (2013), essas novas dindmicas sao
fragmentarias e ndo convergem para a construgdo do Sistema Nacional de
Educagao. Apontam para a necessidade de regulamentagdo do regime de
colaboragéao e consideram que a proposta dos ADEs reforga a ingeréncia de
interesses do setor privado e despolitiza a discussdo sobre o regime de

colaboracéo.

Avaliando a necessidade de se constituir um Sistema Nacional de Educacéo,
o texto de Tavares (2003) considera a falta de regulamentag¢ao do regime de
colaboragdo como fator de fragmentagdo das politicas educacionais, e

empecilho para constituicao do sistema.

Em resumo, a maior parte dos trabalhos analisa aspectos inerentes a
aplicagao do instituto da cooperagédo, sem enfatizar os aspectos juridico-

politico e tedrico do tema, assunto que apresentamos na proxima secao.
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3 REGIME DE COLABORACAO E AS EXPERIENCIAS DE
ASSOCIATIVISMO TERRITORIAL NA EDUCACAO: ANALISE JURIDICO-
POLTICA E EMPIRICA

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 (CF/88) estabeleceu como modelo
de Estado o federalismo cooperativo, instituindo um complexo ordenamento
juridico de reparticdo de competéncias entre os entes da federagdo na qual
coexistem as privativas, exclusivas, comuns e concorrentes. A educacgao esta
elencada no rol das competéncias comuns (administrativas) e concorrentes
(legislativas), o que significa a necessidade de normas de cooperagao para
atuacao conjunta na prestagdo do servigo educacional, instituto previsto no
art. 23, paragrafo unico da CF/88, ainda ndo regulamentado e sequer definido
conceitualmente (ARAUJO, 2010). Trata-se de um mecanismo inerente a

dindmica federativa brasileira.

| Estado |

W

I Federalismo I

Juridico-politico I Fiscal

J/

I Competéncia tributaria: Legislativa

Distribuigao de

competéncias Privativa/exclusiva; residual; especial ou
extraordinaria; cumulativa

S Exclusiva: art. 21 CF/88
Competéncia

material: Comum: art. 23 CF/88

Exclusiva: art. 25, §§ 1°2e 22 CF/88

Privativa: art. 22 CF/88

Competéncia
Legislativa: l Concorrente: art.24 CF/88 I

Suplementar: art. 24, § 22 CF/88 |

Sistema de
execucao de I
servigos

Imediato, mediato e misto I

Esquema 1 - Dindmica federativa brasileira
Fonte: Cassini (2011)
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O esquema esta representando a forma de Estado brasileiro (federalismo
cooperativo), estruturado por aspectos juridico-politico e fiscal. No aspecto
juridico-politico, que trata da reparticdo de competéncias entre os entes
federados, existe a previsdo do instituto da cooperagao, interpretado como
principio inerente a gestdo associada do servigo publico (SILVA, 2010;
ABRUCIO; SANO, 2013) capaz de instrumentalizar a execugao das
competéncias comuns previstas no Art. 23 da Constituicdo Federal de 1988
(CF/88), dentre elas, os servicos educacionais. Tal instituto nao foi
regulamentado por lei complementar e diferentes formas de arranjos
intergovernamentais vem surgindo, contado inclusive com a parceria de

instituicbes privadas.

O federalismo brasileiro € marcado por relagdes intergovernamentais
defensivas e pouco cooperativas (ABRUCIO; COSTA, 1999), que resultam na
organizacdo de um “federalismo compartimentalizado””® (ABRUCIO, 2005),
mas que, nos ultimos anos, tem-se ampliado iniciativas e mecanismos
objetivando a cooperagao e coordenagao intergovernamental, a exemplo dos

féruns e conselhos.

Entendemos a previsdo das normas de cooperacdo como instrumento
necessario a instituicio do regime de colaboragcdo nas relagdes
intergovernamentais, devido a prépria dindmica federativa da educacgao,

conforme o esquema.

1% Conforme conceituado por Abrucio (2006, p.4), “trata-se de uma situagdo na qual ha
poucos incentivos ao entrelagamento e ao compartilhamento de tarefas entre os niveis de
governo, dificultando a articulagdo entre as varias competéncias comuns e concorrentes
estabelecidas pela Carta constitucional”
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EDUCACAO
Competéncia material comum - Competéncia Legislativa
(art. 23 CF/88) e
anatl)\(/:Ii/a)rt. 22, Unigo
{ Unido | [ art.211510cF/88 |
Atuacdo estados e Concorrente | Unido, estadose
s aritir s SRR o art. 211 § 32 CF/88 art.24 CF/88 ictri
prioritaria Distrito Federal { I ( /88) Distrito Federal
municipios |- | art.211§22CF/gs || Suplementar (art. | ,
30,inc. lell ? municipios
o CF/88)
Sistema de -
execucdo de d  imediato |- Regime df | art. 23 paragrafo Unico
servicos colaboragao e art. 211 § 42 CF/88

Esquema 2 - Dinamica federativa da educacéao brasileira
Fonte: Cassini (2011)

Desde o periodo da Reforma Gerencial do Estado, meados da década de 90,
a relacdo federativa brasileira quanto a competéncia educacional vem
passando por modificagdes juridico-politicas e se consolidando como um
campo de incertezas e disputas, sob o pretexto da lacuna deixada ao instituto
da cooperagdo. Com o processo de fragmentacéo ocorrido na década de 90,
parte da educagao caracterizada como obrigatoria passou a ser atribuicao
especifica do ente local, ou seja, dos municipios, mas sem a necessaria

provisao de recursos.

Em nossa pesquisa de mestrado, defendida no ano de 2011 sob o titulo
“Federacdo e educagdo no Brasil: a atuagdo do Legislativo Nacional para
regulamentagdo do regime de colaboragdo Pos-Constituicdo Federal de 1988,
analisamos as tentativas de regulamentagdo da cooperacao federativa para a
educacdao que tramitaram no Congresso Nacional, e constatamos que os
esforcos expendidos até o ano de 2010 n&do poderiam ser caracterizados
como solugao para o problema da cooperagao intergovernamental por serem
provenientes de concepgdes eivadas por tendéncias neoliberais que
resultaram na fragmentacdo das politicas sociais segundo objetivos
liberalizantes, desestatizantes e flexibilizadores (GABARDO, 2009), préprios

do modelo de administragao publica gerencial.
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Em 2007, sob o governo do Partido dos Trabalhados (PT), foi langado o
Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE), uma politica nacional
baseada no argumento da cooperagao e articulagao intergovernamental por
meio da gestao territorial da educagdo. Tratava-se de um plano Plurianual
2008/2011 com acdes que incidiam sobre diferentes aspectos da educacao

nos diferentes niveis de ensino, com o objetivo de

[...] reverter varias situagdes que tornaram dificil a governanga da
area: o crescimento desmedido do numero de municipios; a
segmentacdo territorial constitutiva da educagdo publica; a
diminuicdo da responsabilidade da Unido com a educagao; a
proliferagdo de programas desarticulados entre si, vinculados a
mudanga da gestdo escolar e a melhora da aprendizagem no
ensino fundamental; a privatizagao acelerada da educagao superior
na década de 1990; a auséncia de um regime de colaborag¢ao no
processo de municipalizagao deslanchado dez anos atras; o
velho debate em torno da constituicdo de um sistema nacional de
educagao; e os baixos indices de rendimento escolar na rede de
educagéao publica em todo o pais (KRAWCZYK, 2008, p. 800, grifos
Nossos).

Como programa estratégico do PDE, no mesmo periodo € instituido pelo
Decreto n° 6.094/2007 o Plano de Metas Compromisso Todos Pela
Educacao, uma espécie de “contrato territorial” entre os entes federados
(principalmente entre a Unido e os municipios), tendo como instrumento o
Plano de Acgdes Articuladas (PAR). Essa politica deu inicio a uma nova
engenharia na gestdo da educacéo, em que “os estados e, principalmente, os
municipios assumirdao o compromisso pelo desenvolvimento educacional em
seus ‘territérios” (KRAWCZYK, 2008, p. 802).

Segundo Krawczyk (2008, p. 814), o PDE utiliza o “territério” como categoria
no papel regulatério do Estado, e o enlace educacgaol/territorio utilizado nessa
politica rompe com a légica da municipalizagédo que ocorrera anteriormente,
sendo 0 municipio o demarcador das “clivagens sociais”, cabendo a Unido o
papel articulador na relagao intergovernamental e equalizador das diferencas
regionais. Ocorre que a colaboragao apoiada pelo PDE parece estar distante
da proposta de se trabalhar a educacao territorialmente, e 0 que se tem
percebido € o aumento consideravel das atribuicbes do municipio com os

servicos educacionais locais, revelando a auséncia do Estado tanto no
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ambito das propostas federais, quanto em relacdo aos servicos prestados
pelos municipios (GRINKRAUT, 2011).

O Movimento Todos Pela Educacao (TPE), em 2006 langou o documento
“‘Dez causas e 26 compromissos”, e deu origem ao Dec. n. 6.094/07 (Plano
de Metas Compromisso Todos pela Educacgao). A partir dessa perspectiva, o
enlace educacgaolterritorio passou a ser operado pelo conceito de “arranjo
educativo” (ARAUJO, 2012).

Nesse cenario, os arranjos educativos comegaram a surgir no ano de 2009
sob a denominagédo de Arranjos de Desenvolvimento da Educagédo (ADE),
como uma demanda do Instituto Votorantim ao TPE. A literatura tem
associado o ADE como uma transposi¢ao do sistema de Arranjos Produtivos
Locais (APL), uma forma de planejamento baseada nos espagos produtivos
que parte da nova dindmica do desenvolvimento baseada na lbgica

organizacional mercantil de aglomeragao de empresas (ARAUJO, 2012).

A primeira experiéncia de ADE surgiu em 12 municipios do Recéncavo
Baiano e, desde entdo, essa forma de associativismo territorial vem
ganhando espago no cenario politico educacional, conforme cronologia

elaborada por Abrucio e Ramos (2012).
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fevereiro 2009

agosto 2009

setembro 2009

outubro 2009

janeiro-junho 2010

margo 2010

ARRANJOS DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO (ADE)
CRONOLOGIA DE IMPLANTAGCAO - 2009-2012

Demanda do Instituto Votorantim ao
Tedos Pela Educagao

Primeira experiéncia:
12 municipics do Recdncavo Baiano

Entidades envolvidas:

MEC' — SEE-BA? - Undime-BA’, CEE-BA*
Instituto Votorantim, Todos Pela Educagao,
secretarias municipais de Educagac e
Universidade Federal do Reconcavo Baiano

15 municipios ao longo da Linha Férrea de Carajas,
no Maranhdo

Entidades envolvidas:
Cedac,® Fundacao Vale, Todos Pela Educagao e
secretarias municipais de Educagac

23 municipios do Agreste Meridional de Pernambuco

Entidades envolvidas:
os 23 municipios e Sesi-PE®

14 municipios da regiao de Votuporanga, Sdo Paulo

Entes envolvidos:
©s 14 municipios

49 municipios do Maranhao, Para e Sergipe
em que atua a Fundagao Vale e 12 municipios
do Maranhdo e do Tocantins em que atua o
Consorcio Estreito Energia (Ceste).

Entidades envolvidas:
7 ADEs

Balango:
ADEs de S3o Paulo e Pernambuco se consolidam;
ADE da Bahia nao prospera.

Esquema 3 - Cronologia de implantagédo — ADE
Fonte: Ramos e Abrucio (2012, p. 14).
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junho 2010

setembro 2010

agosto 201

marg¢o-junho 2011

setembro 201

novembro 2011

dezembro 2011

margo 2012

setembro 2012

1. Ministévio da tdutagdo; 2, Secretaria de Lducag 80 do [stado da Bahia/SLE-BA; 5. Unido Nadional dos Dirggentes Municipais ce Lduta-
¢30 - 32hix 4. Conseino Estadual de Educagdo da Bahia/CEE-BA; 5. Comunidade Educativa Cedac; €. Servigo Socldl da Inddstria -~ Per-
namduce; 7. PLIFrojeto Ce Les 8 PMano Naconal de Educagdo; 9. Cimasa de Educaglo Bisica/lonseo Nacional e Educagdo; 10. Mints-

Projeto de Lei de autoria do deputado Alex Canziani
sobre os ADEs tramita no Congresso.

Emenda do Substitutivo no PL” do PNES® art. 6¢, § 5¢
Incorporagdo dos ADEs no Projeto de Lei do PNE.

ADEs sao apresentados na CEB/CNES que aprova a
indicagde, por unanimidade, da criagdo da Comissae
de Estudes para Parecer e Resclugao.

Instituto Natura adota a estratégia de ADEs.

A CEB/CNE realiza trés audiéncias puablicas nos estados
de Sao Paulo e Sergipe e no Distrito Federal com
envolvimente de todos os atores locais trabalhando
com Educacgao, com o objetivo de obter contribuigdes
para legitimar a politica de ADEs.

Parecer e Resolugao dos ADEs sdao aprovados na
CEB/CNE.

Homologacdo dos ADES pelo MEC™

O ADE de Votuporanga chega a 38 municipios.

O trabalho dos Arranjos inspira a criacao de uma
comissao da CEB/CNE para elaborar Parecer e
Reseclugdo para Planos Regionais de Educagao.

FGV-SP" e Unesco,” com apoio do MEC e do Instituto
Natura, iniciam andlise de sistematizacao dos Arranjos.

MEC realiza reunido de sistematizag¢ao com as
instituicdes envolvidas nos ADEs, com relato
de experiéncias.

vério da Lducagho 10, Tundagdo Getdlio Vargas - S0 Pauio; 12. Crganizagdo das Nagdes Unides pasa & Edocagdo, & Cidncia e & Cultura

Esquema 4 - Cronologia de implantagdo — ADE (continuagéo).
Fonte: Ramos e Abrucio (2012, p. 14).

Interpretamos essa configuracdo nas relagdes intergovernamentais da

educacdo como uma forma da instituicdo da “gestdo em rede” quanto aos

servigos que sdo comuns aos entes, fortemente difundida na concepcgao de

arranjo associativo territorial. Trata-se da criagcao de “redes governamentais”

com o objetivo de consolidar a cooperagcdo federativa por meio do
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consorciamento e implementacdo do que Abrucio e Soares (2001)
denominam de “redes federativas”. Na educagéao, o fenbmeno da gestdo em
rede é fundamentada pela perspectiva territorial abrangida pelos ADE, um
modo de gestdo que nao se distancia dos aspectos empresariais de gestao
dos Arranjos Produtivos Locais (ARAUJO, 2013).

O espago que esse tipo de organizagdo vem ocupando nao se restringe ao
espaco material, das praticas colaborativas via ADE, mas, o espaco
normativo da cooperagdo (que ainda nao foi definido), considerado um
campo em disputa tendo em vista que essas experiéncias vém assumindo
contornos de sinbnimo de regime de colaboragdo, numa clara indistingao
entre cooperagdo e coordenacdo federativa '®. Assim, elaboramos a
cronologia quanto ao campo normativo e esforgos para institucionalizagcao
dos ADE.

Agosto de 2011 lParecer CNE/CEB 09/2011
Aprovado pela CEB | Proposta de fortalecimento e implementagao
Hologada em 09/2011 | do regime de colaboragdo

Setembro de 20119 Apresentagao do PL n° 2.417/2011
Proposta do deputado Alex Canziani

Janeiro de 2012 ¢ Publicagao da Resolugao n° 01/2012

Dispdes sobre a implementagdo do regime de
colaboragdo mediante Arranjo de Desenvolvimento
da Eduagéao

Junho de 2012 ¢ Emenda ao substitutivo do PL do PNE

Incorporando a ideia de ADE (atual art. 7, §
7° da Lei 13005/2014)

Outubro de 2012 ¢ Portaria MEC n°1.238/2012

Constitui o Grupo de Trabalho para elaborar
estudos sobre a implementagdo do regime de
colaboragdo mediante os Arranjo de Desenvol-
vimento da Eduagéao

Esquema 5 - Cronologia normativa — ADE
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

1 Regime de colaboragdo é um instituto que integra o aspecto juridico-politico do Estado,
que instrumentaliza a execugdo das competéncias comuns previstas no art. 23 da
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) e requer regulamentagdao especifica (Lei
Complementar). E distinto de coordenacéo federativa, um instituto relativo as competéncias
concorrentes e consiste na busca de um resultado comum apesar da maneira separada e
independente de atuagdo. A colaboragao esta relacionada a tomada de decisédo, que deve
ser concretizada de forma conjunta (BERCOVICI, 2003). Apesar de serem conceitualmente
distintos, esses institutos estdo inter-relacionados na medida em que, para se chegar a
cooperagao fazem-se necessarias atividades de coordenagao (a Educagao é tanto matéria
de competéncia concorrente quanto comum).
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Em 2009, o Conselho Nacional de Educagao (por meio da portaria 10/2009)
apontou que dentro os motivos da nao consecugao das metas do PNE
2001/2010, estava a auséncia de normatizacdo do Sistema Nacional de
Educacao (SNE) e do regime de colaboragdo. Em 2010 foi constituida uma
Comissdo para estudo da proposta de implementacdo do regime e
colaboragdo mediante os ADE, composta pelos conselheiros César Callegari
(presidente), Mozart Neves Ramos (relator), José Fernandes de Lima, Rita
Gomes do Nascimento e Adeum Hilario Sauer, que elaboraram o Parecer
CNE/CEB n°. 9/2011 e a Resolugdo CNE/CEB n°. 01/2012.

Nesse periodo o deputado Alex Canziani apresentou o PL 2.417/2011 na
Camara dos Deputados com o objetivo de regulamentar os Arranjos de
Desenvolvimento da Educacdo, tendo como argumento as normativas do
CNE. Em 2012, a proposta dos ADE ¢ inserida no projeto de Lei do PNE, por
meio das emendas ao substitutivo numero 74 e 95, que originou os termos do
art. 7° § 7° da Lei 13.005/2014.

Em termos de acgdes, essa demanda foi inserida na agenda politica do
Ministério da Educacao (MEC) que, por meio da Portaria MEC n°. 1.238/2012
instituiu o Grupo de Trabalho para estudos e implementagédo dos Arranjos de
Desenvolvimento da Educacao — GT-ADE, sob a coordenagao da Secretaria
de Articulacdo com os Sistemas de Ensino, do Ministério da Educacado —
SASE/MEC", iniciando no ano de 2012 a primeira experiéncia de ADE na

regido do Xingu, considerada como experiéncia piloto.

Ainda em fase de reunides, em evento especifico realizado no més de maio
do ano de 2013 (que contou com a participagao de convidados ligados as
instituicbes cientificas) os integrantes do GT-ADE modificaram a intencao
inicial (estabelecida na portaria) de discutir os “arranjos” como mecanismo de

implementagdo do regime de colaboragado, para debater a concepcéo de

" A SASE foi instituida pelo Decreto n° 7.480/2011 e tem, dentre outros objetivos, a fungéo
de apoiar o desenvolvimento de agbes para a criagdo de um sistema nacional de educagao,
aprofundando o regime de colaboragado entre os entes federados. A SASE estreita as
relagdes intergovernamentais entre a Unido e os estados, e Unido e municipios para a
implementacao de agbes de planejamento e execugao de politicas de gestdo da educagéo.
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territério. Assim, o Arranjo de Desenvolvimento da Educagdo passou a ser
chamado de Territério de Cooperacdo Educacional, em que a experiéncia
piloto™ antes chamada de ADE/PDRS Xingu, passou a ser denominada de

Territério de Cooperacao Educacional do Xingu.

Além de coordenar a experiéncia considerada piloto no Territério de Cooperagao
Educacional do Xingu (TCE-Xingu), a SASE também vem trabalhando na
coordenacgao do Territério de Cooperagédo Educacional do Tapajés, no estado do
Para, que tem como referéncia o Consorcio Tapajés. Nesse tipo de associagao
os entes locais se consorciam para prestacdo dos servigos publicos que sao
de competéncia comum, constituindo-se juridicamente como autarquia sob a
modalidade de associacdo publica ou privada, uma novidade no direito
brasileiro ja que no Brasil “se vulgarizou a expressdo ‘autarquias
administrativas’ para designar as autarquias institucionais, ou seja, os
institutos publicos” (MOREIRA, 2003, p. 95), interpretacdo distinta das

empregadas no dominio da administragao territorial autbnoma.

Essas experiéncias, que integram o “cardapio de formas de associativismo
territorial” (ABRUCIO, 2013, p. 132)"®, vem se legitimando como solucdes para
a problematica da cooperagao intergovernamental na educacéo, resultado da
diversificacdo e pluralizacdo da administracdo publica (FREITAS, 2011),
acdes que sao consideradas neste estudo como formas de colaboracgao,
instrumento que se distingue dos institutos da coordenagao e da cooperagao
federativa (ARAUJO, 2010)%.

'® Conforme definido na jusitificativa para a contratagéo de consultor (na modalidade produto)
para o desenvolvimento de metodologia para subsidiar a elaboragdo e/ou adequagédo de
planos de educagado e estudos referentes aos planos de carreira de profissionais da
educacéo, apresentada ao edital n. 01/2013 da SASE/MEC.

19 Segundo Abrucio (2013), existe um cardapio de possibilidades de associativismo territorial
no Brasil, pensado conforme cada problema de acdo coletiva. O autor apresenta esse
cardapio a partir de solugdes vinculadas a dez logicas: a) ldgica setorial; b) ldgica
metropolitana; c) légica de desenvolvimento regional contra desigualdade; d) légica de
desenvolvimento regional baseada na identidade; €) légica da atuagao regional da Uniao e
dos governos estaduais, f) légica de atuagdo macrorregional, g) légica econbmica de
parceria publico-privada, h) légica social de parceria publico-privada, i) légica de
associativismo de advocacy, j) légica ad hoc de cooperagao intergovernamental.

2 Cooperagao se difere da coordenagao quanto a tomada de decisdao. No caso da
cooperagao, a tomada de decisdo deve ser concretizada de forma conjunta, assim como o
exercicio das competéncias. Pela falta de regulamentagdo da cooperagéo, esse mecanismo
é constantemente utilizado, tornando-se frequente as politicas de indugao federal que se
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Os debates da Conferéncia Nacional de Educagdo (CONAE 2010)
convergiram para inclusdo da demanda da regulamentagdo da cooperacao,
incorporando o instituto a necessidade de articulagao cooperacdo do Sistema
Nacional de Educagéo, como previsto na meta 20.9 do novo Plano Nacional
de Educacao:
20.9 — Cooperagao: Regulamentar o paragrafo unico do art. 23 e o
art. 211 da Constituicao Federal, no prazo de 2 (dois) anos, por lei
complementar, de forma a estabelecer as normas de cooperagao
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, em
matéria educacional, e a articulagdo do sistema nacional de
educagado em regime de colaboragao, com equilibrio na reparticao
das responsabilidades e dos recursos e efetivo cumprimento das
fungdes redistributiva e supletiva da Unido no combate as

desigualdades educacionais regionais, com especial atengdo as
regides Norte e Nordeste (BRASIL, 2014)

Apoés aprovacgao da Lei 13.005/14, o deputado Saguas de Moraes (PT-MT)
apresentou o Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 413/14, com o objetivo
de atender as disposi¢des do artigo 23 da Constituicdo e a criagdo do SNE
em até dois anos, conforme previsto no PNE, com uma proposta de

cooperacao diferente da apresentada pelo Conselho Nacional de Educacao.

Assim, o espaco da regulamentacao da cooperagao vem se constituindo um
campo em disputa, principalmente entre as concepg¢des que consideram a
necessidade de regulamentagdo da cooperacédo por Lei Complementar e a
perspectiva da gestdo associada segundo as concepgdes de territorios ou
arranjos educacionais. Nessa perspectiva, a pesquisa privilegiou a formacéao
da tese a partir da analise empirica do fendbmeno, com énfase nas
experiéncias de arranjos associativos na educagao, em especifico os que séo

relacionados aos ADE ou TCE.

traduzem por “minipactos” (ARAUJO, 2010), ou seja, acordos para problemas
intergovernamentais especificos (como merenda e transporte escolar), e que integram as
“formas de colaboragao”.
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3.1 EXPERIENCIAS DE ASSOCIATIVISMO: RESULTADOS DA EMPIRIA

Toda agao € orientada por um projeto, penetrado pelas intencionalidades dos
atores e resulta em um dado fendbmeno, por isso, para a consecug¢ao da
pesquisa fez-se necessario compreender a estrutura do fendmeno em
analise, pois
Quando se busca a estrutura dos fendbmenos para descobrir a
esséncia oculta da realidade é necessario possuir, antes das
hipéteses e indagagbes, certa consciéncia de que existe uma
verdade oculta das coisas e que, para descobri-la, & preciso
realizar uma busca, porque a estrutura dos fenbmenos nao é
diretamente acessivel. Este rodeio é necessario, uma vez que a
estrutura da coisa pertence a uma realidade de ordem distinta da
realidade dos fendmenos, exigindo uma atividade especial para

conhecer sua estrutura, que sao os diversos modos de apropriagao
da realidade (EGLER, 2007, p. 242).

Na busca para tornar inteligivel a estrutura dessas formas de conceber
relacdo federativa educacional, propomos analisar a agao do agente em um
determinado espaco, identificando suas intencionalidades. Para tanto,
escolhemos o percurso metodolégico que primeiro descreve o campo da
pesquisa, detalhando a conformacdo do fendmeno em estudo, para
posteriormente procedermos a analise das ag¢des e concepcdes acerca da

experiéncia.

Assim, apresentaremos dados empiricos das experiéncias Territorio de
Cooperacao Educacional do Meédio Piracicaba, localizado no estado de
Minas Gerais, Territoério de Cooperagao Educacional do Xingu e Territorio de

Cooperacao Educacional do Tapajods, localizados no estado do Para.

A sequéncia de apresentagao das experiéncias segue a ordem cronoldgica
em que nos dirigimos ao campo de pesquisa, considerando que o contato

direto com cada experiéncia redesenharam os procedimentos metodoldgicos
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3.2 TERRITORIO DE COOPERAGAO EDUCACIONAL MEDIO PIRACICABA

O territério de Cooperagdo Educacional Médio Piracicaba (TCE- Médio
Piracicaba ou TCEMP) é formado por 17 municipios, sendo eles Barao dos
Cocais, Bela Vista de Minas, Bom Jesus do Amparo, Catas Altas, Itabira,
Dionisio, Jodao Monlevade, Nova Era, Rio Piracicaba, Santa Barbara, Santa
Maria de Itabira, Sdo Domingos do Prata, Sdo Gongalo do Rio Abaixo, Sao
José do Goiabal, Ferros, Passabém e Santo Anténio do Rio Abaixo. O
territorio esta localizado na regido do Rio Piracicaba, centro-leste do estado

de Minas Gerais.

Brasilia

Figura 1 - Mapa do TCE-Médio Piracicaba
Fonte: Adaptado do mapa IBGE-Cidades (2014)

Dentre as principais atividades econ6micas da regido estdo a mineracgao,
producao de ago, agropecuaria, tecelagem, turismo, silvicultura (monocultura
de eucaliptos), produgdo de bebidas (com destaque para a cachaga),
apicultura, comércio e prestagao de servigos. A produgdo mineral ganha mais
destaque. Na regido esta localizada um das maiores minas de minério do
mundo, a mina de Brucutu (localizada no municipio de Sdo Gongalo do Rio
Abaixo), onde se destacam as unidades de grandes empresas
multinacionais, como a Vale, a Gerdau, a ArcelorMittal, entre outras, nas

areas de extrativismo mineral e na siderurgia (AMEPI, 2010).
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A regido apresenta diferentes experiéncias de associativismo territorial, a
comecgar pela Associagdo dos Municipios da Microrregiao do médio
Piracicaba, fundada em 1985 com o objetivo de “ampliar e fortalecer a
capacidade administrativa, econbémica e social dos municipios, prestando-
Ihes assisténcia técnica” (AMEPI, 2010). Além da AMEPI, identificamos o
Consoércio Intermunicipal de Saude Médio Piracicaba (CISMEPI), o Consércio
Publico de Gestdo de Residuos Sodlidos (CPGRSA) e o Consoércio
Intermunicipal Multissetorial do Médio Piracicaba (CONSMEPI). Partindo
dessa constatagao, tragamos um quadro com 0s municipios que integram o

TCE-Médio Piracicaba e essas formas de associacio:

Municipios habitantes|Undime | Uncme | AMEPI [CISMEPI| CPGRS |CONSMEPI
1{Barao dos Cocais 28.442 X X X
2|Bela Vista de Minas 1.004 X X X X X
3|Bom Jesus do Amparo 5.491 X X
4|Catas Altas 4.846 X X
5|Itabira 109.783 X X
Dionisio 8.739 X X X
6|Jodo Monlevade 73.610 X X X X X
7|Nova Era 17.528 X X X X X X
8|Rio Piracicaba 14.590 X X X X
9(Santa Barbara 29.876 X X X X
10{Santa Maria de Itabira 10.552 X X
11{Sao Domingos da Prata 17.805 X X X X
12(Sdo Gongalo do Rio Abaixo 9.777 X X
13|S&o José do Goiabal 5.636 X X
16|Ferros 10.837 X
17|Passabém 1.766
18(Santo Antonio do Rio Abaixo 1.777
Total 352.059 4 7 13 6 4 13
Quadro 12 - Municipios do TCE-Médio Piracicaba e outras formas de
associagao

Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

Inferimos que a maior parte dos municipios integrante desse territério tem
menos de 20 mil habitantes (13 dos 17 municipios), constituindo-se como
experiéncias significativas de associacdo a AMEP e o Consmep (13 dos 17
municipios), com fraca adesdo dos municipios a Undime (4 dos 17

municipios) e a Uncme (7 dos 17 municipios).
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Apesar das diversas experiéncias de associativismo territorial na regido, no
caso da educacao, especificamente, so teve inicio, em 2013, com a criagao
do TCE. A experiéncia surgiu da iniciativa da secretaria de educacao do
municipio de Itabira, MG, que entrou em contato com uma funcionaria da
Fundacado Vale durante um encontro de formagao de professores (realizado
na UFMG no ano de 2013), convidando-a para tratar desse mesmo tema em
um Encontro Regional de Secretarios de Educagao, agendado para o més de
dezembro. Esse encontro (que chamaremos de primeira reunido) realizado
em dezembro de 2013 contou com a participacdo de 10?" municipios que, a
partir do interesse em continuar com os encontros para troca de experiéncias,
elaboraram um cronograma prevendo novos encontros para o ano de 2014.
O cronograma inicial ndo foi cumprido, havendo necessidade de sua
reelaboracdo, que passou a contar com a coordenacdo e parceria da

Fundacéao Vale.

Houve, entdo, planejamento e realizagdo de novos encontros que foram
decisivos na formagcdo do TCE-Médio Piracicaba, conforme o resumo

apresentado no Quadro 13:

Percepgao

Reunides Acoes g
associativismo

- Desde o primeiro encontro
O grupo definiu temas comuns que

Segunda ) " o 0S municipios ja sentiam
s pudessem orientar as préximas reunibes, . .
reuniao: . necessidade de se reunir
elegendo quatro temas como prioritarios: a) A
margo de = . ) para trocar experiéncias,
Formagdo continuada de professores; b) . ~ )
2014 ~ : ~ o mas ainda ndo visua-
. Educacao Integral; c) Educacéo Infantil; e d) | . o
cidade de ~ = | lizavam a possibilidade de
. gestdo do orgcamento da educagao .
Itabira se associarem.

(demanda de lItabira). Continua...

2 Municipios de Nova Era, lItabira, Santo Antonio, Bardo dos Cocais, Itambé, Joao
Monlevade, Bela Vista de Minas, Catas Altas, Santa Barbara e Sdo Gongalo.
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Reunides

Acoes

Percepgao
associativismo

Terceira
reuniao:
maio de 2014
cidade de
Rio
Piracicaba

O encontro teve como tema “A formagéao
continuada de professores” e, na dindmica
de troca de experiéncias, cada municipio
apresentou as estratégias que desenvolve
para a formagao de seus profissionais, bem
como, os desafios enfrentados. Nessa
reunido foi enfatizada a iniciativa da Rede de
Secretarios empreendida pela Secretaria de
Educacao de Itabira, e que a Fundagao Vale
(por meio da analista Anna Claudia) tem feito
apenas um apoio técnico a agdo. Com uma
breve explanagdo sobre as experiéncias do
Arranjos, ficou reservada para a proxima
‘reuniao de secretarios” a presenga da
formadora da Comunidade Educativa
CEDAC para tratar do assunto.

Até entdo o foco dos
encontros era discutir a
dificuldade técnica dos
municipios sobre assuntos
comuns.

Quarta
reuniao:
realizado no
més de
agosto de
2014, no
municipio de
Santa
Barbara,

A formadora da CEDAC contratada pela
Fundacao Vale, Roberta Panico, apresentou
a metodologia dos Arranjos de Desen-
volvimento da Educacgdo. Foi a partir deste
encontro que os dirigentes municipais de
educagao passaram a associar as agdes que
vinham tomando como uma forma de
articulagdo que tem o mesmo pressuposto
da metodologia do ADE, tomado como agdes
de colaboragdo. Assim, decidiram seguir
essa metodologia e, a partir da préxima
reuniao passariam ter como demanda a
instituicdo do ADE. Assim, (re)definiram os
eixos condutores dos encontros e: a)
articulagao/cooperagéao intermunicipal e (b) a
formagdo continuada dos secretarios de
educagao.

Percepgdo estimulada a
partir do conhecimento da
metodologia dos ADEs

Quinta
reuniao
realizado em
outubro de
2014, no
municipio de
Catas Altas,

Sob a coordenagdo da Fundagdo Vale, o
grupo discutiu o documento “Ato constitutivo
de um arranjo de desenvolvimento da
educagcdo” e, tendo conhecimento das
discussées feitas na no GT-ADE/SASE,
decidiram por adotar a nomenclatura
“Territério” em vez de “ADE”, definindo como
nomenclatura do “Territério de Cooperagao
Educacional do Médio Piracicaba”. O grupo
deliberou sobre a organizagao do Territério e
sua dindmica de funcionamento, e sobre o
evento de assinatura do Termo de
Cooperagéo. Definram a sede da
Associacao dos Municipios da Microrregido
do Médio Piracicaba (AMEPI), na cidade de
Jodo Monlevade, como local para realizagao
do evento de assinatura do Termo.

Compreenséao da ne-
cessidade de formalizar os
encontros em um docu-
mentos que vinculasse as
agdes. Surge o Termo de
Cooperagéo.
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.~ ~ Percepcgao
Reunides Acoes Cepg
associativismo
O encontro foi realizado na forma de evento,
Sexta e contou com a presenga de Cybele Amado.
< x Houve a inclusdo de outros trés municipios
reuniao:

realizado em
novembro de
2014, no
municipio de
Joao

Contlinufﬂonlevade

ao grupo (Bom Jesus do Amparo, Santa
Maria de Itabira e Sdo José do Goiabal). O
documento foi assinado pelos prefeitos e
secretarios municipais de educagao dos dez
municipios que ja haviam firmado o interesse
em participar da Territério, ficando a inclusédo
dos demais municipios para outra data, por
meio de um termo aditivo.

Assinatura do Termo e
inclusdo de outros ftrés
municipios

Sétima
reuniao:
margo de

2015
Sao José do
Goiabal

Dentre as deliberagbes da reunido, estava: O
termo aditivo para inclusdo de novos
municipios a ser feito pela comissao, com
coleta de assinatura feita em cada municipio,
sem necessidade de evento especifico;
definicdo de temas emergentes orientadores
das préximas reunides (financiamento:
recursos para o transporte escolar dos
alunos das redes estadual e municipais;
recursos a serem capitados no FNDE; o
Plano Municipal de Educagdo/PME e a
questdao do financiamento para execugao
das metas). Surgiu ainda a ideia de um
férum regional como estratégia de prestagao
de contas e de afirmagao do apartidarismo
do TCE. Definiram a metodologia de
encontros, estipulado em: a) reunido de

trabalho — reunides bimestrais para
acompanhamento das metas definidas,
planejamento das acdes coletivas,

acompanhamento do processo de atividades
do TCE; b) encontros de formagédo -
encontros semestrais com diferentes atores
para fortalecimento da articulagédo vertical da
rede (SEE/MEC e também com outras
instdncias como Universidades, UNDIME,
etc.); c¢) féruns de articulagdo — encontros
semestrais com especialistas externos
contratados para formagdo do grupo em
temas especificos; c) foruns de articulagao —
encontros semestrais com especialistas
externos contratados para formagdo do
grupo em temas especificos

Definicdo das formas de
discussdo e articulagao
para funcionamento do
TCE-Médio Piracicaba
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Reunides

Acoes

Percepgao
associativismo

Oitava
reuniao:
maio de 2015
Sao
Domingos do
Prata

Foram distribuidas atividades para o ano de
2015, a partir de 4 eixos de trabalho: | — Es-
trutura do TCE: montagem do site; Il — Admi-
nistrativo: criar um banco de dados de
documentos que usam para setores
administrativo; Il — Pedagdgico: formagao de
profissionais a partir de talentos existentes
no municipio, ou seja, bons profissionais
formando outros profissionais Formagao da
gestao: Oficinas de formagao. IV — Politico:
eixo voltado para o advocacy22 para tratar do
financiamento, por meio de um forum de
articulagao.

Distribuicdo de tarefas.
Convite para participagao
da Superintendente Regi-
onal de Educagdo da
Secretaria de Estado da
Educacao (SRE/SEE).

Nona
reuniao:
Junho de

2015
Nova Era

Pela primeira vez o grupo contou com a
presenga de um representante da
Superintendéncia Regional de Educagao
(SRE), para apresentar o TCE. que recebeu
como tarefa articular uma reunido com a
Secretaria de Estado da Educacédo (SEE).
Nesta reuniao o grupo deliberou sobre dois
pontos especificos: a) aspectos quanto a
institucionalidade do territério, b) questdes
quanto aos trabalhos as serem desen-
volvidos. Quanto a institucionalidade, deci-
diram criar uma pagina no Facebook, apre-
sentando a logomarca do TCE e dados espe-
cificos do territério, e definiram a plataforma
google drive para compartihamento de
documentos; Quanto aos trabalhos, houve o
planejamento do seminario de gestores, com
distribuicdo de tarefas entre os municipios;
discutram sobre o financiamento do
transporte escolar e a necessaria articulagao
com o governo estadual (reunido ja
agendada); e planejaram o primeiro encontro
de formagdo sobre a utilizagdo do google
drive e da ferramenta de preenchimento do
PAR.

TCE-Médio Piracicaba em
funcionamento e com a
participagdo da SRE e
inclusdo de outros 6
municipios indicados pela
superintendente.

Quadro 13 - Reunides do TCE-Médio Piracicaba, agdes e percepgao

para o associativismo
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

Analisando a trajetéria das agdes e a percepgao (dos agentes envolvidos)

para o associativismo, percebemos que houve modificagdo tanto nos

objetivos dos encontros quanto na concepcdo de articulagdo para a

cooperacao,

a partir

planejamento conjunto de agbes a

serem

2 Advocacy, de forma geral, significa identificar, adotar e promover uma causa, moldando ou
mudando a opinido publica. Na forma especifica de advocacy para as politicas publicas, o
objetivo é “influenciar a decisdo de qualquer elite institucional em prol de um interesse
coletivo” (CARVALHO, 2015, p. 62).
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compartilhadas. Isso porque, até o terceiro encontro, o foco das reunides era
voltado para a formacgao, troca de experiéncias e possiblidade de discussao

das dificuldades técnicas dos municipios sobre assuntos comuns.

Por influéncia da Fundacao Vale, que contratou a CEDAC para apresentar a
metodologia do ADE, a partir da quarta reunido adotou-se a metodologia
apresentada, fazendo com que as demais reunides (quinta, sexta e sétima)
fossem destinada a demanda da instituicdo do ADE, com elaboragdo do

Termo de Cooperagao, do método de trabalho e da organizagao da agenda.

Os agentes que integram o TCE tem percebido a necessidade de instituir
consorcio publico e, assim, constituir a gestao associada principalmente para
a gestao dos recursos no desenvolvimento de atividades comuns. Porém, a
constituicdo do consorcio, por enquanto, ndo consta da pauta da agenda do
grupo, redefinida a partir da sétima reunido, e reorganizada conforme a

metodologia de trabalho adotada, como podemos observar na imagem:

2015
04 de margo  Reunido de trabalho Constituicdo da Sao José do Goiabal
Ccomissao
coordenadora,
nclusdo dos novos
municipios;
planejamento 2015
05 de Maio Reunido de trabalho Mapa estratégicoe  Sao Domingos do
definigdo de metas e Prata
definigdo de pautas
com o estado.
junho Encontro de formagao FNDE- linhas de Nova Era
financiamento e os
programas e tal
agosto Férum de articulagdo com AMEPI - Jodo
o estado- transporte e Monlevade
aproximagao
outubro Reunido de trabalho Avaliagao 2015 e Rio Piracicaba
planejamento 2016

Continua...
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2016
margo Reunido de trabalho Planejamento 2016
Junho Encontro de formagao Tema a definir
Agosto Reunido de trabalho Organizagdo do
Forum regional de
Educagdo
Setembro Encontro de formagao Tema a definir
Outubro Organizagao do
Foérum regional de
Educagdo
Novembro
V VALE

Figura 2 - Cronograma de reunides para o ano de 2016
Fonte: Registro da reunido, Fundagao Vale (2015)

Cerca de um més apds as deliberagbes da nona reunido, que contou com a
participacdo de um representante da SRE, o grupo se reuniu com o
Subsecretario Estadual de Educacao, que propds articular a Secretaria de
Estado da Educagado (SEE) e, inclusive, assinar o Termo de Cooperacgao,

incluindo também outros municipios préximos da regiao.

Apontados aspectos historicos da constituicdo do Territério, passamos entéo,

a tratar dos aspectos inerentes a sua estrutura organizacional.

3.2.1 Estrutura organizacional

O TCE-Médio Piracicaba foi formalmente constituido pelo “Termo de
Cooperagao do Territério de Cooperagao Educacional do Médio Piracicaba”,
documento que também é utilizado pela CEDAC e se constitui um modelo

para constituicdo dos TCEs organizados por essas instituicoes.
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O documento foi adaptado ao TCE-Médio Piracicaba com a colaboracédo da
Fundacdo Vale, assinado pelos prefeitos e secretarios de educacado dos
municipios, em evento formal ocorrido na sede da AMEPI, em novembro de
2014. Tem como validade o periodo de trés anos a partir da data da
assinatura, periodo este que pode ser alterado por meio de termo aditivo, ou
ser rescindido por qualquer uma das partes e a qualquer momento, por meio

de documento escrito.

Conforme descrito no Termo, seu objeto é constituir a “colaboragao horizontal
mediante a conjuncgao de esforgos para implementar e manter o Territério de
Cooperacao Educacional do Médio Piracicaba, como instrumento comum de

gestao publica”. Para tanto, define como obriga¢des dos municipios:

I. Motivar para um trabalho coletivo, em colaboragao, evitando
sobreposicao de esforgos;

Il. ldentificar os indicadores educacionais mais relevantes para
melhorar a qualidade social da educagao e realizar diagndstico da
situagdo educacional de cada municipio baseado nesses
indicadores;

lll. Elaborar o mapa estratégico do TCE, articulado com o Plano
Nacional de Educagao (PNE) e respectivos Planos Municipais de
Educacgao, na perspectiva da construgdo de um Sistema Nacional,
indicando diretrizes, metas e estratégias priorizadas, tendo por
objetivo promover a qualidade social da educagao local mediante
acdes colaborativas;

IV. Constituir uma Comissao Coordenadora, com representantes
dos Municipios Constituintes, que devera, por sua vez, definir
regras de funcionamento e participar efetivamente nas reunides e
no desenvolvimento do TCE.

V. Realizar agbes comuns otimizando recursos e potencializando
resultados para os municipios do TCE.

VI. Realizar foruns de articulagdo com representantes da esfera
estadual, da esfera federal da educagcdo e outras entidades
estrategicamente definidas pelo grupo; promover encontros de
formagao continuada para os Secretarios Municipais de Educacéao
e suas equipes; participar de reunides de trabalho bimestrais para a
organizagao dos trabalhos do TCE.

As acbdes do TCE-Médio Piracicaba nao sao restritas as especificadas no
documento, pois a metodologia utilizada para organizagdo das ag¢des no
territério parte do pressuposto da decisdo conjunta, a partir das demandas

definidas nas reunides de trabalho.

Assim, a metodologia de trabalho utilizada pelo Territério engloba: a) reunido

de trabalho: reunides bimestrais para acompanhamento das metas definidas,
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planejamento das agdes coletivas, acompanhamento do processo de
atividades do TCE; b) féruns de articulagdo: encontros semestrais com
diferentes atores para fortalecimento da articulacdo vertical da rede
(SEE/MEC e também com outras instancias como Universidades, UNDIME,
etc.), prevendo ainda a realizagdo de um Férum Regional de Educagao para
apresentar os avancgos e desafios do TCE, a ser realizado no ano de 2016;
c) encontro de formagado: encontros semestrais com especialistas externos

contratados para formagao do grupo em temas especificos.

A Comissédo Coordenadora é responsavel por organizar essas agdes. Ela é
composta por trés representantes de secretarios de educagao (composta por
representantes dos municipios de Itabira, Jodo Monlevade e Santa Barbara)
e a representante da Fundagao Vale®. Na etapa em que o TCE se encontra
(de constituicdo e organizagédo) tanto a agenda quanto a coordenagao e
sistematizacido das reunides de trabalho sido direcionadas pela Fundacéao
Vale. O territério ndo possui uma sede especifica e as reunides sao
realizadas por meio do sistema de rodizio, ficando a cargo do municipio a

sedia-lo disponibilizar o local e a alimentagao dos participantes.

Além do cuidado com a documentacdo para constituicdo formal do territério,
o registro das reunides, a definicdo de agenda, a realizagdo de reunides,
outras agdes foram com o objetivo de fortalecer e institucionalizar a
experiéncia, dentre elas a elaboragdo de slogan e a criagdo de um espaco
para divulgacado das agdes do TCE que, inicialmente, seria uma pagina na
internet, mas, devido aos custos, o grupo tem utilizado um perfil em um site

de relagdes sociais, conforme a imagem:

B0 Termo de Cooperagao prevé, na composigdo da comissao coordenadora, a figura do
articulador, alguém que seria contratado para exercer esse papel nos municipios e em outras
instancias, porém, esse espag¢o nao foi preenchido devido a questdes orcamentarias e de
reestruturacdo na Fundagado Vale, que assumiu esse papel e tem se constituido uma
parceira direta nessa experiéncia.
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Imagem 1 - Slogan do TCE-Médio Piracicaba

Fonte: Pagina oficial no Facebook (2015)

A formagao do territorio € recente, tendo realizado até o momento da

pesquisa somente nove reunides de trabalho envolvendo os Secretéarios

Municipais de Educagao e Fundacédo Vale. A reunido realizada por ocasiao

da pesquisa de campo (nona reunido), contou com a presenga de um

representante da SRE. O Quadro abaixo resume a forma de organiza¢ao do

TCE e os atores envolvidos.

Instrumento

Termo de Cooperagéao

Governamental Secretarias Municipais de Educagéao
Integrantes - -
Nao-governamental | Fundagao Vale
Reuniao de i . .
Reunides Bimestrais
trabalho
Método F°'.“"‘s d? Encontros Semestrais
articulacao
Encontro de .
~ Encontros Semestrais
formacgao

Quadro 14. Organizacédo do TCE-Médio Piracicaba

Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

Apesar de ser constituido por contrato especifico (Termo de Cooperagao), o

documento ndo institui vinculo juridico & experiéncia®*, o que limita o

desenvolvimento do trabalho ao ambito do planejamento compartilhado.

Recentemente (a partir de junho de 2015), o governo do Estado tem

participado da experiéncia por meio de um representante da SRE, havendo

possibilidade e interesse da SEE integrar o territério, inclusive com a

2 0u seja, ndao é capaz de estabelecer regime juridico e dar maior institucionalidade ao

territorio.
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assinatura do Termo %° .

O grupo €& formado exclusivamente por
representantes do Poder Executivo e um representante da Fundacao Vale, o
que significa auséncia de 6rgao de controle social, além de outras instituicdes

como Undime %

ou Uncme. Além disso, €& possivel verificar certo
distanciamento (compreensivel, dada a fase em que se encontra a

experiéncia), da instituicdo escolar.?’

Em resumo, o desenho institucional da experiéncia converge para o
desenvolvimento de acbes colaborativas entre os municipios do territorio,
constituindo-se em maior qualidade no relacionamento para a cooperacao e
capacidade institucional das secretarias municipais, principalmente no ambito
do planejamento. Porém, o TCE é constituido por instrumento precario que
nao confere capacidade de gestao de recursos ao territério, motivo pelo qual

0 grupo tem visualizado a possibilidade de constituir um consércio publico.

3.2.2 Percepgoes acerca do Territorio de Cooperagao Educacional

do Médio Piracicaba: os dados da pesquisa

A experiéncia do Médio Piracicaba foi a primeira a ser pesquisada.
Inicialmente, haviamos elaborado um quadro mais amplo para o
levantamento de dados, considerando o controle social (Conselho Municipal
de educacédo) e as escolas municipais da regiéozs. No contato com o campo
de pesquisa, percebemos que o projeto a ser desenvolvido na regido ainda
nao havia chegado a instituicdo escolar e nos Conselhos Municipais de

Educacéo.

% Conforme reunido realizada com o subsecretario de Estado da Educacao, em julho de
2015, agendada por intermédio da SRE.
% Existe a possiblidade e o interesse do grupo em incluir a Undime na organizagéo do TCE,
facilitada pelo fato de a representante da SRE ser também vice-presidente da instituigdo no
estado de Minas Gerais.
# Em contato com uma instituicdo de ensino do municipio de Itabira, percebemos que os
professores e demais funcionarios da escola n&o tinham conhecimento da formagao do TCE.
As secretarias de Educagao informaram que o TCE envolve apenas as secretarias de
educagéao, com seus técnicos, mas que a intengao é fazer com que chegue tanto nas escolas
ggor meio das trocas de experiéncias quanto a gestdo pedagdgica), quanto nos Conselhos.

A proposta metodolégica dos ADE nao prevé a participagado das escolas ou dos Conselhos
Municipais de Educagéao. O interesse por inclui-los na pesquisa surgiu a partir da ideia de
analisar os reflexos dos arranjos nessas instituigoes.
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Assim, devido as caracteristicas da formacgao do territério, a empiria incidiu
exclusivamente no ambito da organizagao institucional do territério. Mesmo
tendo conhecimento dos limites da pesquisa empirica, procuramos analisar

os dados conforme a proposta apresentada no Quadro abaixo.

ATORES TECNICA v :éfg‘
Agente no Municipio Motivo (pretenséo) -
sede/empreendedor , orgaos/setores envolvidos,
Representantes dos Entrevista,

Municipios integrantes | questionario e percepgao da agao

observacao. Motivo/intencdes/funcaol/p
apel - expectativa -
percepc¢ao da acao.

Representante da
instituicao privada

ORGANIZACIONAL

Quadro 15 -Técnica de analise — levantamento de dados empiricos do TCE-

Médio Piracicaba
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

Nesta parte do relatério, apresentamos nossas interpretacbes acerca dos
dados coletados na pesquisa empirica, construidos a partir de entrevistas
realizadas com a Secretaria Municipal de Educacao de Itabira e com a
funcionaria da Fundacgao Vale, além das respostas ao questionario aplicado
por ocasido da nona reunido de trabalho ocorrida em junho, no municipio de

Nova Era, onde incidiu a observacgao.

Assim, com o objetivo sistematizar os dados quanto a caracterizagdo do
associativismo na concepcao dos atores envolvidos, elaboramos o esquema

abaixo, como sintese da interpretativa das respostas obtidas na entrevista:
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Questdo de arquitetura que
envolve ndo sdé outros
— governos, mas também,
outros o6rgdao do poder
publico, como o judiciario.
Associativismo

Forga suprapartidaria de
desenvolvimento das
capacidades...

Técnica |<— —>| de advocacy

Execugdo da
competéncia comum

Formagdao e troca de Capacidade de negociagao
experiéncias. com instancias superiores.
h 4
| Financeira |

Esquema 6 - Arranjo associativo no TCE-Médio Piracicaba: perspectiva do

agente empreendedor (gestor da educagao municipal de Itabira)
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

No ambito governamental, conforme nos relatou a Agente A, o associativismo
municipal € entendido como uma estratégia a necessidade de articulagao
ocasionada pelas caracteristicas proprias da competéncia educacional, em
que sua “arquitetura” para execugao necessita ndo s6 da articulacdo dos
entes federados, como também, de outros 6rgaos do poder publico, como o
poder judiciario. Assim, a articulagao entre todos que atuam na educagao é

vista como necessario no processo de gestao:

Precisavamos ter uma forga para conversar com as
instancias superiores, que 0 municipio sozinho nao
realiza bem isso. S6 compreendendo o municipio com
um grupo de outros municipios que tenha sintonia de
ideias, que tenha uma articulacido entre as pessoas que
atuam na educacgao [...], € que a gente conseguiria forca
suficiente para pautar situacdes, discutir situacbes com
as instancias superiores e nos apoiar mutuamente.
(Agente A)
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Além da caracteristica atribuida a educacgao, incide sobre essa necessidade
as caracteristicas dos municipios enquanto ente federado, principalmente no
que se refere a capacidade técnica, financeira e de negociagao. Por isso, o
grupo vislumbra a particularidade suprapartidaria da experiéncia, em que a
participagédo da instituicdo privada (a Fundacao Vale) é vista como elemento

neutro nessa organizagéo.

Devido as suas limitagdes, a experiéncia nao & concebida como mecanismo
suficiente para a constituicdo de um regime de colaboragédo, que conta com
esforco quase que exclusivo dos secretarios municipais de educacao, e com
0s mesmos recursos que dispdem (humanos e financeiros), apesar do
aumento da carga de trabalho ao assumirem a agenda da articulagéo -
incluindo nas demandas das secretarias o trabalho a ser desenvolvido no
ambito regional (da organizacgao do territorio). Significa, assim, trabalhar com
0 que esta disponivel, procurando minimizar as condi¢gdes atuais em que se
encontram as Secretarias Municipais de Educacdo, dada as caracteristicas

préprias dos municipios enquanto ente da federacao (Agente A).

Os dados coletados na reunido, assim como na entrevista, indicam que as
pretensdes quanto a formagao do TCE estao relacionadas a necessidade de
interacéo entre as Secretarias Municipais de Educacgéo (SME) para a troca de
experiéncias e compartiihamento de acbes, no intuito de fortalecer as
secretarias tanto na técnica quanto na capacidade de negociagcdo com

instancias superiores.

A experiéncia tem avangcado muito quanto as suas pretensdes, ou seja,
quanto aos objetivos de articulagao e de advocacy. Como exemplo, podemos
apontar o | Seminario de Gestores Escolares do Médio Piracicaba, realizado
no més de agosto de 2015, como um dos resultados das agdes voltadas para
a necessidade de articulagcao e troca de experiéncia. Quanto a capacidade de
advocacy, podemos citar a reunido do TCE-Médio Piracicaba com o
subsecretario, da Secretaria de Estado da Educacgao, conforme demonstram

imagens:
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Territério de Cooperagédo Educacional 2
.@. novas fotos.

Territério de Cooperagéo Educacional
o % publicagdo de Prefeitura de Joao Monlevade

Reunido da Comiss@o do TCEMP e Diretora da SRE/Nova Era na
SEE/MG, com o Sr. Leonardo Petrus

“4 Apresentagao do TCEMP e dialogo sobre o financiamento do Transporte
Escolar

17 de Julho de 2015

Prefeitura de Jodo Monlevade 3 novas fotos e Curtir Pagina

TERRITORIO DE COOPERAGAO EDUCACIONAL REALIZA
I SEMINARIO DE GESTORES ESCOLARES DO MEDIO PIRACICABA —

Comentar Compartilhar

Imagem 2 - Agbdes do TCE-Médio Piracicaba
Fonte: Pagina do Facebook-TCE Médio Piracicaba (2015)

As necessidades declaradas pelos agentes no ambito governamental podem
ser resumidas a pontos comuns: formacdo técnica e de gestdo tanto
financeira quanto pedagdgica, e de advocacy, com mecanismo de pactuagao

com os governos federal e estadual.

No ambito nado-governamental (da Fundacgéo), a experiéncia € concebida
como uma oportunidade de estabelecer parceria e colaboracido entre os
envolvidos, sem haver subordinacdo entre os integrantes. A atuacado da
Fundagcao Vale tem se constituido como de assessoria, e o trabalho de
fortalecimento institucional por ela desenvolvido objetiva tornar o TCE
autébnomo, nido dependente de consultoria no desenvolvimento das acdes no
TCE (Agente B).

A Fundacdo Vale é uma instituicdo corporativa vinculada a empresa Vale,
que objetiva contribuir para o desenvolvimento econémico, ambiental e social

nos territorios em que a empresa atua. Na experiéncia do TCE, os secretarios
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de educacdo sdo tomados como stakeholders estratégicos®, cuja atuacdo

tem influéncia direta na imagem da empresa Vale.

A partir do ano de 2012, “a atuacdo da Fundacgao tem acontecido de forma
mais qualificada” (Agente B), considerando sua reestruturagao técnica. Até o
ano de 2012, o papel da Fundagdo era mais de financiador do que de
executor de projetos na area social, em que um profissional da area de
comunicacao exercia o papel técnico nas acdes de responsabilidade social,

desenvolvendo seus projetos por meio da contratagao de consultorias.

As acbes correspondente a experiéncia pesquisada (formagao dos territorios
de cooperagao) eram desenvolvidas por meio de consultoria, a exemplo da
contratacdo da CEDAC. A partir do ano de 2012, a vale tem assumido a
conducdo do TCE-Médio Piracicaba e do TCE-Sergipe, cujo interesse
institucionalizar a cooperagéo na gestdao municipal da educacgao, objetivando
a autonomia e independéncia dos municipios quanto as consultorias (Agente
B).

Diferente da experiéncia do TCE-Médio Piracicaba, o TCE-Xingu e Tapajés
conta com apoio e coordenacdo do governo federal, como abordamos no

subtitulo seguinte.

® Trata-se de estratégia inerente a governanga corporativa. O stakeholder significa publico
estratégico, individuo ou grupo especifico que tém interesse nas agdes de uma empresa,
com habilidade para influencia-la (SAVAGE, NIX, WHITEHEAD, & BLAIR, 1991), podendo
afetar ou ser afetado pela realizagao pela atividade empresarial (FREEMAN & REED, 1983).
Negligenciar esse grupo, segundo Tapscott & Ticoll, (2005), € um risco corporativo para a
empresa.
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3.3 TERRITORIO DE COOPERAGAO DO XINGU

O Territério de Cooperagao Educacional do Xingu (TCE-Xingu) € formado por
onze municipios localizados Regido de Integracdo Xingu®®, no estado do
Para, sendo eles: Altamira, Anapu, Brasil Novo, Gurupa, Medicilandia,
Pacaja, Placas, Porto de Moz, Senador José Porfirio, Uruara e Vitéria do

Xingu.

Gurupé: 8.534km?

Porto de Moz: 17.423 km?

. Senador José Porfirio: 14.366km?
- l\
,’:0» Vitéria do Xingu: 2.965km*
”~e E W -
.- \
»> ¥y - 2 44 O
o ] \\ Pacaja: 11.824km?

Anapu: 11.886km?
Altamira: 160.003km?
Brasil Novo: 6.368km?

Medicilandia: 8.279km?
Uruara: 7.194km?
Placas: 7.194 km?

TOTAL: 259.652 km?*

Figura 3 - Mapa da Regiao do Xingu
Fonte: ADT - Xingu

As atividades econémicas predominantes na regido sdo a agropecuaria € o
extrativismo vegetal, sendo base da economia local a agricultura familiar,
originaria da agricultura ribeirinha e das atividades extrativistas tradicionais,

como a borracha e a castanha-do-para.

A regido tem alto potencial gerador de energia elétrica devido as suas
caracteristicas hidricas. No municipio de Vitéria do Xingu estd sendo

construida a terceira maior hidrelétrica do mundo, a usina de Belo Monte®'.

0 Com excegao do municipio de Gurupa, que faz parte de outra regido de integracdo Marajé.
¥ 0s primeiros estudos do potencial hidrelétrico do rio Xingu remonta a década de 1970,
que contemplou estudos para exploragdao do Complexo Hidrelétrico de Altamira (instalagcao
de duas usinas, a Babaquara e a Kararad). A preocupagao com os impactos socioambientais
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Os projetos de instalagdo de hidrelétricas na regidao tém contribuido para a

articulacao intermunicipal.

Assim, a agao associativa intergovernamental na regido segue uma trajetéria
de constituicdo anterior a criagdo do TCE-Xingu em que, ha 25 anos, a
Associagao dos Municipios da Transamazoénica, Santarém-Cuiaba, e Regido
Oeste do Para (AMUT) tem desempenhado o papel de articular os municipios
nas diferentes areas da politica. Notadamente, o fendbmeno do associativismo
intergovernamental na regido tem se fortalecido a partir da criagdo do
Consoércio dos Municipios Alagados e Atingidos pelos Efeitos Construcao
Hidrelétrica Rio Xingu, cujo nome fantasia € Consércio Belo Monte (CBM),
fundado em dezembro de 2001 como uma associagao privada. Trata-se de
uma associagdo que agrega Municipios impactados pelo Projeto de
construgao e funcionamento da hidrelétrica de Belo Monte, com o objetivo de
acompanhar e fiscalizar a elaboragdo, implementagao e funcionamento do

referido projeto. Como se observa

O principal papel do CBM é fiscalizar tudo que diz respeito a obra
em questao desde os estudos até a liberagéo das licengas. Durante
esse periodo conseguimos muitas conquistas em relagdao a
reducao significativa dos impactos ambientais bem como as
compensacdes das agdes mitigadoras (CONSORCIO BELO
MONTE, 2001).

Analisando as instituicbes envolvidas nas agdes do Consoércio, € possivel
apontar a FAMEP e a AMUT como agentes articuladores pro-advocacy, na

experiéncia pesquisada:

A Famep, a Amut e o Consdrcio Belo Monte encaminharao a Norte
Energia todas as demandas aqui expostas e um pedido para que
essas obras iniciem imediatamente em todos os municipios, pois as
demandas e os problemas alcangam a todos indistintamente”, disse
Helder Barbalho®. Ele aproveitou a ocasidao para dizer que era a

gerou uma forte oposigcdo ambientalista e manifestagbes de resisténcia ao projeto,
principalmente pelas comunidades indigenas, resultando na paralisagao dos estudos. Novos
estudos foram retomados no ano de 1994, com foco no potencial da instalagdo da usina de
Kararad, que teve seu nome modificado para Belo Monte, em respeito aos povos indigenas.
Apods enfrentamentos, estudos, processos de licenciamento, etc, somente em 2010 ocorreu o
leildo para concessao da hidrelétrica, que teve como ganhador o consoércio Norte Energia,
%ue deu inicio a obra em 2011.

Na ocasidao Helder Barbalho era presidente da FAMEP e prefeito do municipio de
Ananindeua.
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hora de lutar pela pavimentagdo da Transamazbnica (MECCA,
2011).

A FAMEP foi instituida no ano de 1991 como pessoa juridica de direito
privado, de natureza civil, sem fins lucrativos, transformada em organizacao
da sociedade civil de interesse publico no ano de 2006, reunindo seis
associagdes municipais e 2 (dois) consoércios de municipios. Por meio da
FAMEP, os municipios se articulam aos movimentos realizados pela
Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), pela Frente Nacional de

Prefeitos (FNP) e pela Associacdo Brasileira de Municipios (ABM).*

Em decorréncia do processo de instalagdo da usina de Belo Monte, surgiu o
Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu (PDRS-Xingu)*,
que faz parte da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, e exigéncia
para instalacdo do empreendimento hidrelétrico de Belo Monte. O PDRS-
Xingu conta com orgamentos publicos e com recursos da Norte Energia S.A.,
conforme dispd6s o Edital de Leildao n° 06/2009 da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL), no montante de R$ 500 milhdes a serem alocados

no prazo de vinte anos.

Varios ministérios estiveram envolvidos na constituicdo do PDRS Xingu, mas
somente em 2012 o Ministério da Educacgao passou a participar das reunides,
a partir do convite da Casa Civil. Com a participacdo do MEC no PDRS,
surgiu a ideia de se criar uma forma de articulagdo especifica para a
educacao na regiao, coordenada pela SASE, momento em que foi constituida
a comissao coordenadora local, composta por pessoas que representavam a

educacdo e que ja participavam do PDRS, originando o Arranjo de

% Podemos citar como exemplo do papel que essa instituicdo tem desenvolvido enquanto
fortalecedora do associativismo municipal para a articulagdo e pactuagdo federativa, a
participagdo de mais de 60 prefeitos na reunidao ordinaria da Assembleia Legislativa do
estado do Para, que aconteceu no dia 16 de setembro de 2015 e resultou em posterior
reuniao com o governador, seguindo para Brasilia no dia 24 de setembro para reuniao com o
Ministério da Saude e Secretaria de Assuntos Federativos. O objetivo dos gestores
municipais era expor a crise financeira que atinge os municipios, agravada pela redugao dos
repasses federais.

% Elaborado pelo Grupo de Trabalho Intergovernamental constituido conforme o Decreto 19
de novembro de 2009. O grupo era formado por 19 érgaos e entidades federais, 27 6rgaos
do estado do Para, governos municipais e sociedade civil, que realizou consultas publicas
em trés cidades da regiao (Altamira, Senador José Porfirio e Uruara). Em outubro de 2010 o
PDRS-Xingu foi instituido por meio do Decreto n° 7.340/2010.
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Desenvolvimento Educacional do Xingu, posteriormente chamado de

Territério de Cooperacao Educacional do Xingu.

Na regidao existem diferentes experiéncias de  associativismo

intergovernamental, conforme a Tabela abaixo:

Municipios | 12bi- | cpm | ppRs | cIDS | Undime | Uncme | AMUT
tantes

Altamira 99.075 X X X X X X
Anapu 20.543 X X X X - X
Brasil Novo 15.690 X X X X - X
Gurupa 29.062 X X - X X X
Medicilandia 29.887 X X - X X X
Pacaja 39.979 X X - X - X
Placas 23.934 X X - X - X
Porto de Moz 33.956 X X - X - X
Sengc_ior José 13.045 X X X X - X
Porfirio
Uruara 44.789 X X - X - X
Vitdria do 13431 | x X ; X - X
Xingu
Total 363.391 11 11 4 11 3 11
Populagao do 7.581.051
estado
Proporgao em
relagéo ao 4,79%
estado

Quadro 16 - Municipios do Territério de Cooperagao Educacional do Xingu e

outras formas de associacgao.
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

Além do CBM, do PDRS-Xingu, Undime e AMUT, identificamos alguns
municipios conveniados a Uncme (tendo essa instituicado pouca expressao na
regidao) e, ainda, a existéncia do Consorcio Intermunicipal de
Desenvolvimento Sustentdavel da Transamazbénica e Xingu (CIDS),
constituido no ano de 2011 por iniciativa do Instituto de Pesquisa Ambiental
da Amazbnia (IPAM) em parceria com a FVPP e os municipios, com o
objetivo de fomentar a¢des para a redugcado de emissdes de gases de efeito
estufa causadas por desmatamento e queimadas, e viabilizar alternativas

econdmicas de conservacao florestal.
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Especificamente quanto ao TCE-Xingu, este passou a se constituir no inicio
do ano de 2012 a partir de uma reuniao articulada pelo Governo Federal,
realizada no municipio de Brasil Novo, cujo objetivo foi ouvir os desafios
educacionais enfrentados pelos 11 municipios do entorno da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte. Naquele momento, reuniram-se representantes
dos trés entes federados (Unido, Estado e Municipio) e de Instituicées ligadas

a educacgéao na regiao.

No més de maio de 2012, sob a coordenagdo da SASE/MEC, foi constituida
a Comissdo coordenadora do ADE, tendo como composicdo: a) dois
representantes da Secretaria de Articulagdo com o Ensino — SASE; b) dois
representantes da Secretaria de Estado da Educacgao do Para (SEDUC/PA);
c) um representante da UNDIME; d) um representante dos municipios
impactados indiretamente pela UHE Belo Monte; €) um representante da
Sociedade Civil (Fundagao Viver, Produzir e Preservar — FVPP); g) um
representante do Instituto Federal do Para — IFPA; h) um representante da
Associagao dos Municipios das Rodovias da Transamazbnica Santarém —
Cuiabd e Regido Oeste do Para — AMUT, dando inicio & experiéncia, que
passou, inclusive, a constituir a Camara Técnica (CT-8) junto ao Comité

Gestor do PDRS-Xingu, 0 CGDEX*®, conforme o esquema:

*0 Regimento interno do PDRS-Xingu, aprovado pelo Comité Gestor em 17 de julho de
2011, prevé a possibiidade de instituicdo de camaras técnicas para tratar dos assuntos: 1.
Ordenamento territorial, regularizagdo fundiaria e gestdo ambiental; 2. Infraestrutura para o
desenvolvimento; 3. Fomento as atividades produtivas sustentaveis; 4. Inclusao social e
cidadania; 5. Gestao territorial; e 6. Monitoramento e acompanhamento da implementacao
das condicionantes previstas no Licenciamento Ambiental do empreendimento Belo Monte. A
resolugao nao previu Camara Técnica para tratar de assuntos especificos da educagao, pois
o tema era debatido na CT-4. A criagao da CT 8 aconteceu por influéncia do TCE-Xingu, em
maio de 2014.
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Fomento as atividades
produtivas zustentéveis
|

Infraestrutura para o @

_eIncluséo social e
desenvolvimento )
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---.gimplementacdo das
condicionantes previstas no
Licenciamento Ambiental da
UHE Belo Monte
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Educagdo Populagdes Tradicionais

;

Il

®
Saude

Esquema 7 - Camaras técnicas do CGDEX.
Fonte: ADT Xingu: Sumario Executivo (BNDES, 2014).

Assim, o TCE, por meio da CT-8, contribuiu para os assuntos especificos da
educacao na construgcdo da Agenda de Desenvolvimento Territorial - ADT
Xingu®. Isso porque a construgdo da ADT teve por base os debates e
conteudos inerentes ao CGDEX e as suas Camaras Técnicas, que partiram
principalmente do inventario de acbes desenvolvidas na regido, tendo como
fontes o PPA federal, o PPA estadual, o Plano Basico Ambiental (PBA) da
UHE Belo Monte e os Projetos Aprovados pelo CGDEX (BNDES, 2014),

constituindo a estrutura de governanga em torno do TCE-Xingu.

O TCE tem discutido a constru¢ao do Plano Regional de Educacédo e a
possiblidade de instituir um Conselho Regional de Educagao para a regidao do

territério. Assim, a experiéncia compde uma estrutura complexa de

% A ADT Xingu é considerado um instrumento de planejamento e apoio as agbes do Comité
Gestor do PDRSX (CGDEX). Tem por objetivo subsidiar o planejamento estratégico e a
tomada de decisdes do Comité; orientar o planejamento executivo de suas agdes; constituir
referéncia atualizada de programas, projetos e agdes destinadas ao desenvolvimento da
Regiao do Xingu — “Carteira Estratégica de Iniciativas” - CEl; e apoiar a revisdo do modelo de
governanca e a definicdo de sistema de monitoramento para fortalecer atuagdo do Comité
(BNDES, 2015).
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planejamento (ADT, PPAs, PDRS e Planos de Educacao) e de gestdo de
recursos (CEGEX/PDRS e CBM).

3.3.1 Estrutura organizacional

O Territério € considerado a experiéncia piloto coordenada pela SASE, e
conta principalmente com a participagcdo dos Secretarios Municipais de
Educacgao, Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade
(ICMBIo), Fundagao Viver, Produzir e Preservar (FVPP), representante da
10 Unidade Regional da Secretaria de Estado da Educagdo do Para
(URE/SEDUC-PA), Fundagao Nacional do indio (FUNAI), Instituto Federal do
Para (IFPA) e Universidade Federal do Para (UFPA). O quadro abaixo

resume a forma de organizagédo do TCET e os atores envolvidos.

Instrumento | Estrutura de gestdo do PDRS e CBM

Secretarias Municipais de Educacéao

Governamental DICOPE/SASE/MEC, SEDUC-PA,
Integrantes FUNAI, IFPA, UFPA
N3o-governamental FVPP, ICMBio, Consoércio Belo
Monte, AMUT
Reunides da
Comissao
Método | organizadora Ocorre de acordo com a deliberagéo

Reunides Territério | do grupo (formacgdo de agenda).
Oficinas técnicas
Seminario

Quadro 17 - Organizacdo do TCE-Xingu

Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

O TCE-Xingu néao é constituido por um contrato especifico, como o Termo de
Cooperacao utilizado nas experiéncias que tem como base a resolugao
CNE/CEB n°. 01/2012, porém, o trabalho desenvolvido engloba o
planejamento e a gestao conjunta dos recursos disponibilizados, por integrar
a CT-8 do PDRS-Xingu. Além disso, conta com o apoio do Consorcio

intermunicipal Belo Monte.
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O grupo é formado por representantes do Poder Executivo, 6rgaos federais,
Universidade, Instituto Federal, governo do Estado e instituicbes nao-
governamentais, além de recentemente uma das secretarias de educagao ser
eleita presidente da Undime no estado do Para. Percebemos a auséncia de
orgaos de controle social ou mesmo a participagcdo da Uncme. Ainda,
verificamos o distanciamento da instituicido escolar e dos Conselhos

Municipais de Educacao.

A comissdo coordenadora do TCE fez o planejamento das acgoes
consideradas prioritarias na educacao, elaborando, no ano de 2012, o “plano
de acao”, definindo responsabilidades e prazos a serem cumpridos. Criaram
grupos de trabalho (GT) para assuntos especificos, sendo: a) GT de
Formacgéo Docente e Educacgao Profissional — organizar demandas; b) GT de
Educacao Indigena e Educagao nas Reservas Extrativistas; ¢) GT PME/PRE
(Plano Municipal de Educagao/Plano Regional de Educacgao); d) GT da
Educacdo no Campo; e) GT de Infraestrutura educacional; f) GT para

conclusao do PAR.

A metodologia de trabalho engloba reunides do Territério, oficinas técnicas e
seminarios. As reunides contam com o apoio logistico e de secretaria da
empresa PM21%, que registra os encontros redigindo as “memorias das

reunioes”.

A Comissao Coordenadora relatou alguns avangos que tiveram a partir da
constituicdo do TCE, dentre eles:

a) o envolvimento das instituigdes ligadas a Educagao no levantamento das
demandas e pactuacéo para alcangar as metas para a Regido do Xingu;

b) conclusdo do PAR de todos os municipios envolvidos, e o recebimento de
mobiliarios, equipamentos e transportes via MEC,;

c) participagao efetiva da Secretaria de Estado da Educagao nas reunides;

* A PM21 Consultores Associados é uma Empresa contratada pela Norte Energia para a
gestao dos recursos do PDRS-Xingu. Trata-se de uma empresa de capital privado, com sede
localizada no estado do Parana, fundada no ano de 1999, com atuagado na area de servigos
de consultoria gerencial.
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d) reconhecimento do grupo pelo consoércio (CBM) e inclusdo da CT-8 no
PDRS-Xingu;

e) formacao técnica para as secretarias de educagao via SASE/MEC;

f) projetos elaborados com objetivo coletivo, inclusive com financiamento
junto ao PDRS-Xingu.

Durante os anos de 2012 e 2013 foram realizadas oficinas e reunides para
disseminar informagdes sobre programas federais que 0s municipios
desconheciam, assim, as secretarias passaram a ter acesso a programas

federais que antes até ignoravam.

A comissdo coordenadora apontou como desafios a serem enfrentados pelo
TCE:

a) a permanéncia do espirito colaborativo;

b) a necessidade de ampliacdo do foco das discussdes para outras
dimensdes do processo educacional, incluindo ag¢des nao-financiaveis pela
uniao;

c) fortalecimento da gestdo educacional, com assisténcia técnica especifica
para cada municipio;

d) conciliagdo das agdes planejadas pelo TCE-Xingu com o Plano Basico
Ambiental (PBA) da Norte Energia e com o Plano de Desenvolvimento
Regional Sustentavel do Xingu (PDRS Xingu);

e) estratégia de institucionalizagdo do TCE-Xingu.

A pesquisa incidiu por ocasido da reunidao do TCE realizada nos dias 13 e 14
de julho de 2015, na cidade de Altamira-PA, em que foi possivel construir

nossas percepcdes acerca da experiéncia.
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3.3.2 Percepgoes acerca do Territério de Cooperagao Educacional do

Xingu: os dados da pesquisa

O TCE-Xingu surgiu no ano de 2012, depois que o Ministério da Educacao
passou a participar das reunides do PDRS-Xingu a convite da Casa Civil.
Assim floresceu a ideia de criar uma forma de articulagcdo especifica para a
educacgdo na regido, considerando o instrumento do ADE (Resolugdo CNE n°
1/2012). Por isso, nao é possivel identificar o agente empreendedor motivado
pela vontade politica de atuagao conjunta, mas a estratégia de articulagao
para tratar de assuntos referentes ao contexto especifico da regiao,
principalmente quanto a demanda educacional nos investimentos a serem

feitos com a verba destinada ao PDRS-Xingu.

Além disso, percebemos que a formagado do grupo foi impulsionada pela
condigao especifica do MEC, que homologou o parecer e resolugao instituinte
do modelo de ADE como mecanismo inerente ao regime de colaboracgao.
Assim, a SASE como secretaria responsavel pela articulacdo entre os
sistemas de ensino seria a responsavel por fomentar agcdes especificas para
consolidagdo do regime de colaboracdo®®, tomada como medida urgente
diante dos debates realizados na CONAE 2010.

No relatério de gestdo do ano de 2012, a SASE descreveu a experiéncia
como parte de suas agdes inerentes ao planejamento estratégico para
pactuacdo e articulagdo na adocédo de estratégias de planejamento e
medidas necessarias para atingir as metas previstas no PNE, que contou

com (dentre outras acdes), a

Instalagao de Grupo de Trabalho para elaborar estudos sobre o
fortalecimento do regime de colaboragao mediante Arranjos de
Desenvolvimento da Educagao - ADE, instituido nos termos da
Portaria no 1.238, de 11 de outubro de 2012, em continuidade a
homologacao do Parecer CNE/CEB 09/2011 com consequente
publicagdo da Resolugado CNE/CEB 01/2012, que indica a
importancia do ADE como instrumento de gestdo publica para a

% Ja que esse € um dos seus objetivos, conforme art. 30, | do Decreto 7690/2012, que
atribuiu @ SASE a competéncia de estimular a ampliagao do regime de cooperagao entre os
entes federativos, apoiando o desenvolvimento de agdes para a criagdo de um sistema
nacional de educagao.
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melhoria da qualidade social da educagdo. Um espago para
analisar e deliberar sobre possibilidades de colaboragao que
reflitam a experiéncia em curso em ambito nacional é fundamental.
a) A primeira oportunidade (e grande desafio) da SASE/MEC no
acompanhamento mais préximo de arranjos educacionais tem sido
sua participagao no PDRS do Xingu. A proposta é incentivar a
organizagao de um Arranjo de Desenvolvimento da Educacgao,
que elabore e coordene um Plano Regional de Educagao. A
DICOPE/SASE participou das reunides da Comissdo Técnica de
Inclusdo Social e Cidadania e das Reunides do Comité Gestor do
PDRS do Xingu, desde margo de 2012. As Ag¢bes desenvolvidas
junto com as secretarias de educagado estadual e municipais da
Regido do Médio Xingu/PA, por meio de oficinas e seminarios,
visando a construgao de uma metodologia replicavel em outras
regides.

b) A partir da demanda dos municipios do PDRS Xingu, a
SASE/MEC iniciou uma programagao, realizando um Seminario em
Brasil Novo/PA, em 24 e 25 de abril, que contou com a participagao
de gestores educacionais, Instituicbes de Ensino Superior,
“Sistema S”, 6rgéos Federais na regido e representantes da
Sociedade Civil organizada.

c¢) Junto com uma comissao representativa da regiao, foi definida a
continuidade da programagao com a realizagdo de uma oficina com
0s gestores municipais e estaduais da educagao, em torno de uma
agenda intermunicipal e dos primeiros passos para organizagao do
ADE, realizado em 22 e 23 de maio. No mesmo periodo, a FUNAI e
a SECADI realizaram o encontro de pactuagdo do Territorio
Etnoeducacional do Médio Xingu, que foi considerado um dos
encontros tematicos programados. (BRASIL, 2012b, p.16, grifos
NOsSsos)

A época, para consecucdo da metodologia do ADE, a experiéncia do Xingu
foi tomada como a primeira a ser trabalhada, logo, experiéncia piloto para
sistematizagao do ADE, visando a construgdo de uma metodologia replicavel

em todo o territério nacional, conforme as estratégias definidas pela SASE:

c) Apoiar e fomentar agoes de articulagado entre os sistemas de
ensino por meio de planos regionais de educagao desenvolvendo e
disseminando metodologia(s) de construcao de arranjos
territoriais de desenvolvimento da educagao (ADE).

c.1. Proposta metodolégica para arranjos complexos (grandes
obras do PAC), elaborada e testada.

c.1.1 - Grupo de estudos na DICOPE para a sistematizagdo de uma
proposta metodolégica para arranjos complexos (reunides
técnicas e discussodes)

c.2. Implantacdo do ADE na regidao do médio Xingu (Regido de
Impacto Belo Monte).

c.2.1 - Implementagao da proposta metodoldgica (Belo Monte)

c.3. Primeiras iniciativas para a criagdo dos ADE Tapajos € BR 163.
c.3.1 — Levantamento de indicadores demograficos e educacionais
da regido do Tapajos e BR 163.

c.3.2 — Implementagdo da proposta metodologica (BR 163 e
Tapajés) para criagdo dos ADE, tendo como primeira agdo o
levantamento da oferta da educagao profissional e superior, em
parceria com a Unesco.

c.4. Sistematizagao das experiéncias do ADE no Brasil.
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c.4 — Levantamento e sistematizagao das experiéncias de ADE
existentes no Brasil (SASE, 2012b, p. 20)

Assim, a estratégia para articulagdo era desenvolver e disseminar a
metodologia de construgao de arranjos territoriais nos moldes do ADE, ideia

que permaneceu até o inicio dos estudos pelo GT-ADE.

Foi a partir dessa perspectiva que a experiéncia iniciada pela SASE passou a
ser denominada de Arranjo de Desenvolvimento Educacional do Xingu,
nomenclatura que durou pouco tempo devido a dois fatores:

a) os estudos realizados pelo GT-ADE, que considerou o termo insuficiente
ao identificar outras experiéncias de cooperagcdo existentes, com outras
denominacdes;

b) o método do ADE como previsto na resolugado nao ser suficiente para dar
conta da realidade do Xingu, pois trata da articulagdo horizontal e utiliza

como instrumento somente o PAR.

Assim, houve o entendimento de que a colaboracdo na perspectiva dos
arranjos (como definida na resolugéo) nao era suficiente para dar conta da
experiéncia em curso, pois era necessario um conjunto de agdes englobando
a perspectiva de planejamento para a gestdo das politicas educacionais
(Agente C).

Considerando o contexto institucional em que o TCE esta inserido, podemos
constatar a perspectiva do planejamento que o envolve, estruturado conforme
o modelo de governanga sistematizado recentemente pela Agenda de
Desenvolvimento Territorial. A agenda instituiu, a partir da analise da atuacao
das Camaras Técnicas do PDRS-Xingu, um conjunto de propostas de
iniciativas reunidas em uma Carteira Estratégica de Iniciativas (CEIl), com a
ferramenta de planejamento denominada de Grafico de Objetivos e Meios
(GOM).
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OBJETIVOS
ESTRATEGICOS

VISOES DE

FUTURO

Esquema 8 - Representagcdo Esquematica do Grafico de Objetivos e Meios
Fonte: ADT Xingu: Sumario Executivo (BNDES, 2014).
Nessa ferramenta, o sistema de planejamento engloba:

a) trajetdria - finalidade da CEIl em longo prazo, definida em quatro, quais
sejam: |) Desenvolvimento territorial alavancado pela capacidade social e
politica da regidao do Xingu; IlI) Desenvolvimento territorial com respeito a
diversidade socioambiental; 1lI) Desenvolvimento territorial garantido por
planejamento regional continuado; V) Desenvolvimento territorial

diferenciado por a¢des inovadoras.

b) visbes do futuro — Trajetdria definidas para a regido, a serem garantidas
nas proximas décadas, constituida por sete: |) Territério do Xingu ordenado e
regularizado com governangca ambiental fortalecida; Il) Territério eficiente
articulado a partir do eixo da BR 230 integrado com outros modais; Ill)
Universalizagdo do acesso a energia, comunicagbes (voz e dados),
saneamento e consolidagcdo dos programas publicos de habitagao; V)
Economia regional diferenciada e competitiva; V) Instituicbes publicas,
privadas e organizagdes da sociedade civil da regido fortalecidas; VI)
Desenvolvimento social a partir de politicas publicas articuladas com gestao e
participagdo social qualificadas; VII) Cultura, informagdo e conhecimento

regional valorizados.

C) objetivos estratégicos - sdo dezoito os objetivos estratégicos a serem
alcancados para até 2030, e dentre eles esta o de alcancar educacido de

qualidade, conforme os esquemas:



TERRITORIO XINGU

COM GOVERNANCA

AMBIENTAL FORTALECIDA IDENTIFICAR ELOS FAL NA
EFIC B
ARTICULADO A PARTIR DO =

EIXO DA BR-230 INTEGRADO

EREGULARIZADO __—

vy
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COM OUTROS MODAIS ECONOMICA ESOTAL
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL
ALAVANCADO PELA CAPACIDADE AESOCIAL
SOCIALE POLITICA DA REGIAO UNIVERSALIZAGAO DO
XINGU ACESSO A ENERGIA, PROVER A INCLUSAO DIGITAL
COMUNICAGOES (VOZ E
DADOS), SANEAMENTO E VALORE
CONSOLIDAGAO DOS POTENCIAL EXPORTADOR
PROGRAMAS PUBLICOS DE
HABITACAO
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL Cl ((:;I::')kl:l:i;tdovo 25[0 vaoo\mvti DAAGRICUL‘TURA FAMIIJAER.
COM RESPEITO A DIVERSIDADE ALTERNATIVAS DE RENDA NO AMBITO REGIONAL
SOCIOAMBIENTAL ECONOMIA REGIONAL
DIFERENCIADAE APOIARE DA
COMPETITIVA FLORESTA (SOCIOBIODIVERSIDADE)
:}T'm-n
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL I SE RCRlCh — PLANEJAMENTO
PRIVADAS E ORGANIZAGOES|
GARANTIDO POR PLANEJAMENTO DA SOCIEDADE CIVIL DA
REGIONAL CONTINUADO G ORTRIECRE FORTALECER A GOVERNANCA SOCIAL
AL A TODOS
DESENVOLVIMENTO SOCIALA
PARTIR DE POLITICAS Aeanc =
PUBLICAS ARTICULADAS COM
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL GESTAO E PARTICIPAGAO —
DIFERENCIADO POR AGOES SOCIALQUALIFICADAS Al SOCIAL
INOVADORAS
CULTURA, INFORMAGAO E
CONHECIMENTO REGIONAL |~
VALORIZAR A CULTURA REGIONAL
VALORIZADOS ’l ]

VALORIZAR O CONHECIMENTO TRADICIONAL E FORTALECER A
CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO REGIONAL

Esquema 9 - Sistema de Planejamento da ADT-Xingu
Fonte: ADT Xingu: Sumario Executivo (BNDES, 2014).

E no objetivo estratégico de alcancar educagdo de qualidade que entra o
papel do TCE-Xingu que, com participagdo no PDRS-Xingu, contribuiu para

as iniciativas extraidas da CT-8, compondo a CEI, conforme o esquema:

‘ REDISCUSSAO DO PAPEL DO PDRSX NO FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO l

EXPANSAO DA EDUCAGAO DE JOVENS E ADULTOS E PARCERIAS PARA Al
ALFABETIZACAO

| EXPANSAO DO NUMERO DE CRECHES |

EXPANSAO DO NUMERO DE ESCOLAS DE EDUCAGCAOQ INFANTIL

ELEVAGAO DA QUALIDADE DO ENSINO FUNDAMENTAL l
MELHORIA DA GESTAO ESCOLAR NA EDUCAGAO BASICA l

EXPANSAO DO NUMERO DE MATRICULAS NO ENSINO MEDIO REGULAR E
PROFISSONALIZANTE INCLUINDO ENSINO A DISTANCIA

ALCANGAR
EDUCAGAO DE
QUALIDADE

PARA TODOS. FORMAGAO DE JOVENS DO MEIO RURAL |

ADENSAMENTO DOS SISTEMAS DE CONHECIMENTO CIENTIFICO E
TECNOLOGICO: INSTITUIGOES DE ENSINO SUPERIOR E PESQUISA

EDUCAGAO PARA UMA SOCIEDADE SUSTENTAVEL l

FORTALECIMENTO DO SISTEMA DE FORMAGAO DE PROFESSORES INDIGENAS*

IMPLEMENTAGAO DE UM SISTEMA DE EDUCAGAQ DIFERENCIADO PARA POVOS
INDIGENAS E COMUNIDADES TRADICIONAIS

IMPLEMENTAGAO DO 2° CICLO DO FUNDAMENTAL E ENSINO MEDIO NAS ALDEIAS
E COMUNIDADES TRADICIONAIS*

‘ CRIACAO DO CENTRO DE ESPORTES UNIFICADO - CEUS*™ I

LEVANTAMENTO E FORTALECIMENTO DOS EQUIPAMENTOS E MODALIDADES
ESPORTIVAS™

Esquema 10. Iniciativas da CEl referente a estratégia da educacao™
Fonte: Elaborado a partir da ADT Xingu: Sumario Executivo (BNDES, 2014)

% As iniciativas destacadas com um asterisco (*) foram contribuicdes da Camara Técnica 6
(CT-6 povos indigenas e populagdes tradicionais), e as iniciativas destacadas com dois
asteriscos (**) foram contribuicées da Camara Técnica 4 (CT-4 inclusdo social e cidadania).
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Essas iniciativas surgiram do levantamento das proposi¢cboes feitas pelas
camaras tematicas do PDRS-Xingu, porém, as a¢des do TCE-Xingu vao além
da sua atuacdo na CT-8, desenvolvendo atividades de planejamento com
objetivo de articulagdo para o planejamento conjunto de agbes para o

territério.

Apesar de ndo haver documento especifico de constituicdio do TCE, a
experiéncia esta inserida em uma estrutura de gestdo desenvolvida pelo
governo federal, tendo como base a estrutura do planejamento que engloba o
PDRs, os PPAs, a ADT e os planos de educagao (alinhamento dos PNEs,
PEEs e PMEs e construgédo do PRE).

Assim, identificamos dois focos de trabalho: a) articulagdo quanto aos érgaos
federais: acesso a programas e a politicas federais, a exemplo da articulagéo
com a Secadi/MEC*, com evento especifico para criagdo dos territdrios
etnoeducacionais; da articulagdo com o FNDE para construcao do PAR, que
se constitui como assisténcia técnica*'; b) articulagcao para planejamento e
deliberagdes (reunides para elaboragéo de planos - PME e PRE - e definicdo

das acgdes do Territério).

Apesar de toda a estrutura que envolve a experiéncia (que pode contar com a
estrutura de gestdo do Consoércio e do CEGEX/PDRS), o atores envolvidos
tém apontado a necessidade de constituir maior institucionalidade do TCE,
envolvendo os trés entes federados. Trata-se de uma necessidade
evidenciada no parecer do Relatorio de Auditoria Anual de Contas, da
Secretaria de Controle Interno (SCI) da Controladoria Geral da Unido

(CGU)*, e nos relatos dos participantes da reunido realizada em Altamira:

0 Secretaria de Educacao Continuada, Alfabetizagédo, Diversidade e Inclusao (Secadi) em
articulagdo com os sistemas de ensino implementa politicas educacionais nas areas de
alfabetizacdo e educagao de jovens e adultos, educagao ambiental, educagdo em direitos
humanos, educagao especial, do campo, escolar indigena, quilombola e educagao para as
relagdes étnico-raciais.

*T Até o ano de 2012, quando o TCE comegou, nenhum dos municipios havia acessado o
PAR, considerado um instrumento de apoio técnico e financeiro do Ministério da Educagéao
aos estados e municipios.

42 Apesar de o relatério estar relacionado a atividade especifica de assessoramento na
atividade de alinhamento dos Planos, ela reflete a situagdo de assessoramento na
constituicao dos territérios, ja que estes também carecem de documento formal.
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1.1.2.2 CONSTATACAO

Auséncia de formalizagao das atividades desenvolvidas pela
SASE referentes a assisténcia técnica e financeira aos estados e
municipios na elaboragdo de planos de educagdo, assim como
para monitoramento dos resultados qualitativos e quantitativos. [...]
Esta equipe de auditoria considera que a existéncia de fluxogramas
de trabalho fortalecem o ambiente de controle e atuagdo da SASE,
no entanto, a falta de formalizagdo de suas atividades relacionadas
a fungao de prestagao de apoio técnico e financeiro aos estados e
municipios na adequagado ou elaboragao de planos de educagéao
alinhados ao PNE é um fator que expbe a Secretaria ao risco de
descontinuidade de suas atividades tanto por fatores admi-
nistrativos quanto por eventual mudanca politica. (RELATORIO DE
AUDITORIA, 2014, p. 14-15)

[...] eu vejo isso aqui como um espago de construgao
politca que se nds nao incorporarmos isso, [...]
acabando essa discussao, acabando o grande projeto,
ficamos a mercé de outro grande projeto. (Agente F).

E preciso transformar os seminarios em fala institucional
[...] (Agente E)

Tanto o relatério da SCI/CGU quanto as falas dos participantes da reunido do
TCE, refletem a necessidade de instrumentos que reforcem uma “postura
institucional” (Agente E) que legitime o TCE para continuidade de suas

acoes, independente de governos ou projetos empresariais.

Dessa forma, interpretamos a experiéncia como uma organizagao territorial
com baixa institucionalidade, apesar de toda a estrutura que a envolve. A
experiéncia ndo é concebida pelos atores como mecanismo suficiente para
estabelecer o regime de colaboragdo, mas a atuagdo de coordenagao e
inducdo da SASE ¢é apontada como fundamental na constituicdo da

experiéncia.

Eu gosto muito dessa postura da SASE de induzir [...]
gosto desse respeito pelo pacto federativo, eles nao
verticalizam as acoes, eles induzem [...] Vocé vai ouvir
muito dos secretarios, que eles nao fazem mais porque

eles ndao tém autonomia, ndo so financeira como politica
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mesmo. Desse ponto de vista a agao é interessante, ela
é fundamental mas néo é suficiente [para instituir o
regime de colaboragéo], a gente vai precisar avangar

muito ainda. (Agente F).

Sabemos que algumas questdes nao se resolvem so
com arranjo institucional, com arranjo do territério, eu
nao diria que ele é suficiente para resolver os problemas
mas ele tem sido um caminho, um meio muito eficiente
para a articulacdo e para o acesso a politicas que antes
ficariam muito distantes da gente. Ele cumpre um papel
fundamental principalmente nessa questdo da
articulagao, do dialogo e do arranjo para fazer com que
juntos conseguimos resolver algumas questdes e alguns

problemas que ficavam entraves (Agente G).

Os agentes que compde o TCE destacada a atuagcdo da SASE ndo s6 como
agente coordenador e articulador (reforgado pelo papel articulador da AMUT),
mas também de assisténcia técnica aos municipios. Isso porque a demanda
por capacitagao técnica de gestdo das secretarias de educagao € apontada

como principal necessidade da regiao.

Uma demanda comum ¢é a capacidade de gestao. Vocé
tem secretaria municipal de educacao que nao conhece
coisas basicas de legislagao, elementares, que qualquer
aspirante de curso de pedagogia tem que saber]...] é
uma coisa estrutural [...] existe um colapso de gestao
(Agente F).

Os dados coletados na reunido, assim como na entrevista, indicam que as
pretensdes quanto a formacdo do TCE tem avancado principalmente quanto
a capacidade técnica da secretaria, alinhando as agbes para a gestéo

municipal da educacgao no territorio.
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Esse formato que hoje estamos trabalhando, essa
unido, esse fortalecimento tem ajudado muito os
municipios a alinhar nossas agdes, cumprir as nossas

metas [sic] (Agente D).

No ambito n&o-governamental, o territério tem contribuido para o
fortalecimento das acbes das instituicdes. Como exemplo, podemos citar o
relato do representante da FVPP que considera como grande avango o
“‘desentrave de questdes burocraticas” (Agente G), sobrevindo da articulagao
que o territério propiciou com os demais 6rgaos das diferentes esferas
administrativas, melhorando inclusive as relagcdes em convénio e com o

poder publico (as relagdes de parceria publico privada).

Um resultado palpavel foi o movimento de autorizacéo
dos cursos de educacdo das casas familiares rurais,
que o territério se envolveu. Ja foi um passo que o
territério junto com a SASE (...) com o MEC, ja

conseguiu resolver [sic]. (Agente |)

Ao mesmo tempo em que as organizagdes nao-governamentais participam
como agentes beneficiados pelo TCE nas ag¢des que vém desempenhando
na regiao, contribuem para o controle social ao representarem instituicbes da

sociedade civil.
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3.4 TERRITORIO DE COOPERAGAO EDUCACIONAL DO TAPAJOS

O Territério de Cooperagcdo Educacional do Tapajés (TCE-Tapajos) é a
experiéncia mais recente desta pesquisa, tendo iniciado no ano de 2014. E
formado por seis municipios localizados na regido sudoeste do Para, sendo

eles: Aveiro, Itaituba, Jacareacanga, Novo Progresso, Rurépolis e Trairdo.

Figura 4 - Mapa da regiao do Tapajos
Fonte: Relatério da ADT do Territério do Consorcio Intermunicipal do Tapajés (BRASIL,
2014)

Em relagao as atividades econémicas, a regido € dependente da extragao de
produtos madeireiros e nao-madeireiros, além de pescados. Ou seja, a
principal fonte de geragado de renda da populagao se baseia no extrativismo
vegetal e mineral; Neste ultimo destaca-se a exploragdo de ouro, mineral
mais disputado na bacia do rio Tapajéos (ELETRONORTE, 2008).

E uma regido marcada por contextos socioecondémicos e ambientais com
especificidades e diversidades consideradas complexas para a
implementacédo de estratégias de desenvolvimento local, e esta inserida no

Programa Territorios da Cidadania no ano de 2008*.

*3 Uma iniciativa da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos — SPI e da
Secretaria de Desenvolvimento Territorial — SDT do Ministério do Desenvolvimento Agrario —
MDA.
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A experiéncia de associativismo territorial na educacao tem se fortalecido a
partir da criagdo do Consorcio Tapajos (CT), com a atuagado do Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) e com a associagdo dos

Municipios,

que tem desempenhado papel

importante na articulagao

municipal para fortalecimento da gestao nas diferentes areas da politica.

Municipios habitantes | hab/km? Cocrilzor Undime | Uncme | AMUT
Aveiro 15.849 0,9 - - X
Itaituba 97.493 1,6 X -
Jacareacanga 14.103 0,3 - -

Novo 25.124 07 X X ; X
Progresso

Rurépolis 40.087 57 X - -

Trairdo 16.875 1,4 X X -

Total 209.531 1,7 11 3 0 6
e el 7.581.051

Proporgcéo em

relacédo ao 2,76%

estado

Quadro 18 - Municipios do TCE-Tapajos e outras formas de associagao
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

A regiéo44 que compde o consorcio tem pouco mais de 200 mil habitantes, o
que corresponde a 2,76% da populacdo do estado do Para. E formada por
apenas seis municipios, numero que corresponde a apenas 4,1% dos
municipios do estado, distribuidos em uma extensa area de 189.592,85 km?,
que corresponde a 15% do territério do estado*’, e com populacéo relativa
correspondendo a 1,1 hab/km?. Esses dados explanam a especificidade da
regido, em que a distancia entre os municipios que compdem a experiéncia

chega a mais de 600 km*®.

*“ Em 2007, o governo do Para, por meio da Secretaria de Estado e Integracdo Regional

(SEIR) redefiniu as nova organizagdo administrativa do estado, estabelecendo 12 Regibdes

de Integragao, organizadas a partir de critérios sociais e econdmicos.

* Terceira maior regidao do estado do Para, com predominio de Florestas Nacionais

SI;LONAS), Reservas Extrativistas (RESEX), Parques Nacionais, e Reservas Indigenas.
Tendo como base a distancia entre as sedes dos municipio de Jacareacanga e Aveiro, que

corresponde a 666 km.
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Constituem-se como experiéncias significativas de associagdo o Consércio
Tapajés, a AMUT e a Undime, sem nenhuma adesdao dos municipios a

Uncme®’.

O Consorcio Tapajés foi criado no més de junho do ano de 2013, na cidade
de Rurdpolis, oeste do Estado do Para, pelos seis municipios localizados na
area de influéncia do complexo hidrelétrico (cinco hidrelétricas no total) a ser
construido na bacia do Tapajés. Seu objetivo € promover o desenvolvimento
socioeconOmico e preparar 0S municipios para receberem a construgdo do
complexo hidrelétrico, a partir dos investimentos destinados a regido. E
apontado como articulador da criacédo do Consércio Tapajos o ex-prefeito de
Uruara, Eraldo Sorges Pimenta, que assumiu a Secretaria Executiva do
Consorcio, indicado devido a sua experiéncia anterior no Consorcio Belo
Monte, que reune os municipios no entorno da Usina Hidrelétrica de Belo
Monte, na regido do Xingu. O Presidente do Consércio é o prefeito de

Jacareacanga, Raulien Queiroz.

Na intencéo de elaborar a agenda de desenvolvimento da regido, o Governo
Federal passou a desenvolver um didlogo com 0s municipios e o consorcio
para a elaboracdo e alinhamento dos Planos Plurianuais — PPAs, e a
instituicdo de uma agenda de desenvolvimento para a regido (Brasil, 2014),
ou seja, a Agenda de Desenvolvimento Territorial (ADT), coordenado pelo

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestiao (MPOG)*.

Nessa perspectiva, as acbdes do governo federal sdo voltadas para a
cooperacgao e fortalecimento do planejamento, com o objetivo de promover a
articulacao entre os entes para desenvolvimento de politicas publicas a partir
dos PPAs. Assim, pactuaram a ag¢ao compartilhada de planejamento por
meio do Plano Plurianual Regional, acdo fundamental na definicdo e

estabelecimento dos eixos que integraram a ADT do Tapajos,

47 Segundo os dados disponibilizados no site da Uncme Nacional (www.uncme.org.br).

* Por meio do Acordo de Cooperagao Técnica firmado entre o0 MPOG e o estado do Para,
firmado em 10 de maio de 2013, e publicado no Dario Oficial da Unido em 21 de maio de
2013, para a construgdo e monitoramento compartihado de uma agenda de
desenvolvimento territorial e para a formacéo de capacidades em apoio a elaboragéao e
gestao dos Planos Plurianuais dos Municipios do Estado (BRASIL, 2014).
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nomeadamente: a) Protegcdo Social e Acesso a Direitos; b) Produgédo com
sustentabilidade, c) Inovagao; d) Infraestrutura. Integrou o acordo de
cooperagao técnica a Universidade Federal do Oeste do Para (UFOPA) que,
dentre as acdes a serem desenvolvidas, estava necessidade de elaborar
estratégias para a capacitagcdo dos gestores municipais. A partir desses
eixos, foram definidas as a¢gdes para intervengdes privadas e governamentais
na regido, considerando as dimensdes econdmica, social, ambiental,

territorial e politico-institucional.

Assim se formou a estrutura de cooperacdo consorciada do territorio do
Tapajés, tendo como plataforma de didlogo a Agenda de Desenvolvimento
Territorial, cujo objetivo é fortalecer o sistema de planejamento e gestao por
meio dos PPAs, a partir de didlogos entre os atores. Dentre os principais
desafios apontados pelos gestores municipais estdo os efeitos das mudancgas
decorrentes da exploracédo econdmica na regido, entre elas, a instalagao do

complexo hidrelétrico e a ampliagédo do complexo da soja.

As reunides do Consorcio passaram entdo a ter como demanda acdes para
alinhamento e elaboracdo dos PPAs, sendo as agdes para o associativismo
direcionadas a partir dessa demanda. O quadro a seguir resume as principais

reunides de conformacgao dessa experiéncia:
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Reunides Acoes Direcionamento associativismo
Oficina de AQualificagdo e | Nesse encontro a SPI/MP propés a
Alinhamento dos PPA | Agenda de Desenvolvimento
Federal, do Estadual e dos | Territorial — ADT com o Consodrcio

Outubro Municipais, envolvendo o | local, com o objetivo de construir uma

2013 Consorcio Intermunicipal do | visdo compartilhada de planejamento
Brasilia Tapajos. Pactuacgéao do | a partir da convergéncia da estratégia
Governo Federal com os | federal e da estadual, sobretudo nas
municipios para elaboragao | intervengbes ja em execugdo ou
do Plano Plurianual Regional. | planejadas.
Modulos do curso de
elaboragédo e implementagao
dos PPAs. Definicdo estratégica de prioridades
Novembro | Oficinas com a participagdo | do desenvolvimento regional, para a
2013 de da Administracao Federal, | articulagdo interministerial voltada a
Brasilia para sistematizar acgbes e | assegurar politicas publicas para o
investimentos previstos na | territério abrangido pelo Consorcio.
regiado no médio e longo
prazo.
Contou com a participagado do MDA,
do Governo do Estado do Para, por
meio da Secretaria de Planejamento,
Orcamento e Financas — SEPOF, a

Dezembro | Seminario “Agenda de | representacdo regional da Caixa

de 2013 Desenvolvimento Territorial” | Econdbmica Federal - Caixa, do

Municipio | que deu inicio a discussédo do | Banco do Brasil — BB, da Eletronorte,

de Trairdo | PPA Regional do Consércio. | além do Instituto Brasileiro de Meio

Ambiente - IBAMA. Estiveram
presentes prefeitos, secretarios e
vereadores dos diversos municipios
que integram o Consorcio.
Estiveram presentes nesse seminario
os prefeitos do Consércio, o Ministério
do Desenvolvimento  Social e
Combate a Fome — MDS, o MDA, o
Fevereiro | Seminario “PPAs Territoriais Instituto Nac[o_nal de Colonizagdo e
2014 Participativos”, especifico Refgrma Agraria — INCRA e o .Banco
e o . Nacional de Desenvolvimento
Brasilia para a regido do Tapajoés.

Econbémico e Social — BNDES, que
discutiram o programa Brasil Sem
Miséria, a inclusdo produtiva e a
regularizagao fundiaria na regidao do
Tapajos.

Quadro 19 - Reunides do Consorcio Tapajos, agdes e direcionamento para o
associativismo.

Fonte: Adaptado do relatério da ADT do Territério do Consoércio Intermunicipal do Tapajos
(BRASIL, 2014)
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O Ministério da Educagao integrou essa demanda a partir da reunido
realizada em 14 de maio de 2014, no encontro do Consorcio Tapajés
organizado pelo Ministério do Planejamento (mediante a SPI), em Brasilia.
Participaram desse encontro diferentes atores, incluindo a secretaria da
SPI/MP, a secretaria da Secretaria de Patriménio da Unidao/DF, prefeitos e/ou
representantes dos municipios de Aveiro, Novo Progresso, Itaituba, Trairao,
secretario da SASE/MEC, secretaria da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial/MDA, assessora da Presidéncia do Banco Nacional de
Desenvolvimento. Além desses, outros representantes de diversos 6rgaos
estiveram presentes tais como o do Ministério do Meio Ambiente, da
Secretaria de Portos, do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas, da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, do Instituto
Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade, do Ministério da Cultura e
do Ministério de Minas e Energia (BRASIL, 2014).

Nessa reunido, o Secretario da SASE/MEC explanou sobre o Plano Nacional
de Educagao (PNE) e relatou a experiéncia coordenada pela sua Secretaria
na regido do Xingu, avaliando os problemas do Tapajés como “mais
complexos do que os do Xingu”. Assim, apresentou como proposta a
articulagado da ADT do Tapajos ao “PNE, com o Plano Estadual de Educacéao
do estado do Para, com o Plano Regional de Educagéao do Tapajoés e com os
Planos Municipais de Educacao” (BRASIL. 2014, p. 18).

Dessa forma, a SASE, por meio da Coordenacdao Geral de Cooperagao
Federativa, passou a coordenar a experiéncia na area de educacao,
organizando o Territério de Cooperagdo Educacional do Tapajos (TCE-
Tapajés). Ou seja, a experiéncia do Tapajos tem se constituido como

territério de cooperacéo, de modo néo formalizado.

Nos anos de 2014 e 2015, o foco dos trabalhos da SASE na regido esteve
voltado para a elaboragdo dos Planos Municipais de Educacgao, oficinas de
capacitagao dos gestores municipais e elaboragdo do Plano regional de
educacao. A pesquisa empirica foi realizada em Santarém, nos dias 10 e 11

de setembro de 2015, durante a oficina sobre Planos de Carreira e
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Remuneracao, ministrada pela Diretoria de Valorizagao dos Profissionais da
Educacao (DIVAPE/SASE/MEC).

Participaram da oficina o0s secretarios municipais de educacao,
acompanhados com técnicos das respectivas secretarias, o coordenador da
experiéncia junto a SASE (DICOPE), o coordenador da DIVAPE e uma
representante da AMUT. Além da observacgao, aplicagdo de questionario e
analise documental, realizamos a entrevista com um dos secretarios

presentes.

Analisando as acdes da SASE no consorcio, pudemos compreender que a
articulagdo desenvolvida se constitui como parte integrante da acado que
objetiva constituir o Sistema Nacional de Planejamento Democratico e
Participativo, como proposto pelo MPOG. Discutir os PPAs, os PMEs e
elaborar o Plano Regional é parte importante na constituicdo da experiéncia,
com isso, podemos dizer que o consorcio € um instrumento da experiéncia,

dentro da sua estrutura organizacional.

3.4.1 Estrutura organizacional

O Territério de Cooperagao Educacional do Tapajés nao foi constituido por
documento especifico que o assim intitula, porém, a experiéncia que esta
sendo desenvolvida tem como referéncia a formacéo do Consoércio Tapajos.
Assim, consideramos que o unico instrumento formal em torno da experiéncia
€ o de constituigdo do consércio, ou seja, o protocolo de intengbes pactuado
conforme a Lei 11.107/2005. Sob a denominacdo “Consoércio de
Desenvolvimento Intermunicipal dos Municipios do Tapajos”, tem como nome
fantasia “Consércio Tapajos”, constituido como uma associagao privada,
conforme inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica, da Receita

Federal.

Dentre os objetivos do consoércio (Art. 72, do Protocolo de Intencdes) esta a

formulacdo, a viabilizacdo e a execugado de diretrizes e programas para “o
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crescimento regional, nas seguintes areas: Saude, Educacdo, Meio
Ambiente, Infraestrutura, Saneamento Basico, Agricultura, Turismo e outras
atividades aprovadas pela Assembleia Geral’, ou seja, trata-se de um

consorcio multifinalitario.

A estrutura basica de funcionamento do consércio € composta por: a)
Conselho de Prefeitos, que tem como funcdo a conducéao politica e decisdes
sobre temas relativos a administragao do consorcio; b) Conselho Fiscal, que
tem como funcdo o controle e fiscalizacdo das atividades do consorcio e
aprovacgao das contas; c) Presidéncia; d) Diretoria Executiva, que possui uma
sede especifica, com reunides realizadas conforme deliberacido do Conselho
e convocacdao da Presidéncia/Diretoria Executiva. O consoércio € um
instrumento de gestdo compartilhada de recursos, complementado pelo
planejamento compartilhado que no setor da educacéo fica a cargo do TCE-

Tapajoés.

O TCE-Tapajos é formado por um representante da SASE, por secretarios
municipais de educacgao, um representante do Consodrcio Tapajés"’g, contando
com a participacdo da Secretaria Estadual de Educacdo, da UFOPA e da
AMUT. Os encontros sao deliberados nas reunidées do grupo, cabendo a
SASE e a AMUT organizar a agenda conforme disponibilidade dos
integrantes. Nao ha documento especifico para definicdo da metodologia de
funcionamento do territério, assim como nao ha prescricdo de sua

composicgao.

Na etapa em que se encontra o TCE-Tapajés (de constituicdo e de
organizagao), tem-se priorizado a elaboragao dos documentos que compdem
o planejamento de ag¢des tanto em ambito local (planos municipais), quanto
em ambito regional (planos regionais). O territério ndo possui sede
especifica e as reunides sao realizadas conforme deliberagdo do grupo,
ficando a cargo de cada integrante arcar com suas despesas. O Quadro

abaixo resume a forma de organizacédo do TCET e os atores envolvidos.

9 Além do representante do consércio, a secretaria de educagao do municipio de Trairdo
compde o Comité gestor do Consorcio.
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Instrumento | Sem documento constituinte, contando com Consoércio

SEE; SME; SASE/MEC;
Governamental Universidade Federal do Oeste do
Para (UFOPA),

Integrantes

Nao-governamental | Consércio Tapajoés, AMUT.

Método Reunides Territério | Deliberada conforme disponibilidade
(nao definido) | Oficinas técnicas de agenda do grupo

Quadro 20 - Organizagao do TCET

Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

Assim, o instrumento juridico da gestdo compartilhada incide sobre a
institucionalidade dada pela constituicdo do consoércio, norteado pelo
planejamento compartilhado, que conta com participagdo de atores de
diferentes setores. A énfase ao planejamento tem se constituido como eixo
norteador da experiéncia, formado por um conjunto de planos, alguns ja

elaborados; outros em fase de elaboracgao.

Podemos dizer que a experiéncia engloba o planejamento das agdes e a
gestdo dos recursos de forma participativa e compartilhada, guiada pela
Agenda de Desenvolvimento Territorial, com o alinhamento dos Planos
Plurianuais (PPA) e a construgdo do Plano Plurianual Regional (PPAR) no
ambito do consorcio. Na educacdo, essa perspectiva se reflete no
alinhamento do Plano Nacional de Educagdo (PNE), Plano Estadual e
Educacao (PEE) e Planos Municipais de Educag¢ao (PME), que no dominio
do consércio se solidificara no Plano Regional de Educacdo (PRE). O
Consoércio Tapajos tem-se constituido como agente de dialogo entre os

governos, fortalecido pela articulagdo e apoio da AMUT.

A perspectiva € de que o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel
(PDRS) para o Tapajos seja a ferramenta viabilizadora desse sistema. Trata-
se de uma das exigéncias do processo de licenciamento ambiental para a
construgédo da Usina Hidrelétrica de S&o Luiz do Tapajos, a ser construida no
municipio de Itaituba (PA). Assim como no PDRS-Xingu, para o

gerenciamento do PDRS-Tapajos sera criado um comité gestor, composto
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por representantes da sociedade civil e dos governos municipais, estadual e
federal que, além de financiamento, contara com verbas do setor privado
para financiar as demandas sociais e as medidas compensatérias nos

municipios atingidos pelo empreendimento.

3.4.2 Percepgoes acerca do Territério de Cooperagao Educacional do

Tapajos: os dados da pesquisa

A coleta de dados ocorreu durante a “Oficina Técnica sobre Planos de
Carreira e Remuneragao (PCRs) na Regido do Tapajos”, realizada pela
Diretoria de Valorizagdo dos Profissionais de Educacdo (DIVAPE/SASE/
MEC). Inicialmente, ndo foi possivel identificar o agente empreendedor
motivado pela vontade politica de atuagao conjunta para a formagéo do TCE,
mas, uma estratégia de cooperagcdo e a colaboragdo impulsionada pelas
instituicbes intermunicipais, coordenada pelo governo federal, com
perceptivel enfoque das agdes voltadas para a ordenacdo do territério e
desenvolvimento sustentavel, considerando os impactos ambientais e sociais

dos empreendimentos a serem desenvolvidos na regiao.

Este trabalho mais especifico no Xingu e no Tapajos
com o MEC foi devido aos grandes projetos, a
implantagdo dos grandes projetos na regidao. Ai o MEC
se fez mais presente. Sempre trabalhou com as
entidades, mas agora devido a implantacdo desses
grandes projetos ele esta mais proximo dos municipios
tentando diminuir mais o impactos que esta

acontecendo na regiao (AGENTE I).

Consideramos tratar-se de arranjo associativo objetivando tratar questbes
envolvendo a “tragédia dos comuns”, isto é, problemas coletivos que atingem
varios municipios de tal modo que a cooperacao se torna “necessaria para
que ninguém seja prejudicado” (ABRUCIO et. al. 2013, p.1547), impulsionado

por acdes de cunho compensatorio envolvendo recursos publicos e



125

investimento privado de uso comum. Essa estratégia vem resultando em
acdes especificas para tratar o desenvolvimento da capacidade técnica dos
municipios, favorecendo o fortalecimento do associativismo de advocacy em

assuntos setoriais tanto de competéncia quanto de interesse comum.

Apesar de ser recente a experiéncia no setor educacional, agdes pro-
associativas na regido remontam a atuagao das associagées dos municipios,
principalmente da Federacdo das Associacdes de Municipios do Estado do

Para (FAMEP), como institui¢des articuladoras pré-advocacy.

Sistematizar os dados quanto a caracterizacdo do associativismo na
concepcao dos atores envolvidos nos levou a analisar ndo apenas as
concepgbes dos entrevistados, mas, toda a estrutura que engloba a
experiéncia. Dessa forma, podemos interpretar a estrutura associativa
englobando as instituicdes envolvidas no processo, conforme o esquema

abaixo.

CONSORCIO

setorial

Municipal —)v

Esquema 11 - Associativismo e TCET: interpretacéo a partir das instituicdes
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

Ou seja, a experiéncia evolui de agdes associativas de fortalecimento dos
municipios para o fortalecimento da gestdo dos setores envolvidos, no caso
especifico, a educacgao. Isso se da a partir das caracteristicas da regido, que
apresenta demandas complexas e especificas, tomada como uma “regido

esquecida” (Agente H).

Nessa perspectiva, o arranjo associativo na educagao é entendido como uma

estratégia de articulagdo para atender as necessidade especificas dessa
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regiao, que necessita de uma coordenagao capaz de consolidar agbes de
colaboracdo tanto no desenvolvimento da capacidade técnica, quanto no
aspecto financeiro dos municipios. Por isso, a aproximagdo com a
SASE/MEC é vista como elemento importante e essencial na constituicao

dessa experiéncia (Agente I).

A constituicdo do territério € concebida como solucdo para superar as
tentativas frustradas de alcancar as demandas especificas, traduzida,
(segundo as perspectivas dos gestores da educagédo) como instrumento
instituidor da colaboragao intergovernamental no que se refere a relagao

entre governo federal e municipios.

As necessidades dos municipios (aferidas na pesquisa) englobam a
adequagao dos recursos disponibilizados as caracteristicas especificas da
regidao, com valor aluno diferenciado considerando o gasto real dos
municipios, (conforme as especificidades de transporte, merenda,
capacitacdo profissional, etc.), bem como, a necessidade de capacitacédo

técnica e de gestao tanto administrativa-financeira quanto pedagogica.

A partir desses dados, foi possivel relacionar as experiéncias segundo as
concepcodes dos atores, com resultados comparaveis, assunto que passamos

a discorrer.
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3.5 RESULTADOS COMPARAVEIS

Durante a analise das experiéncias identificamos a necessidade de criarmos
esta segcdo para dar conta da proposta metodolégica “de investigacéo
empirica que permita gerar resultados comparaveis” (PIRES, 2014, p. 2).
Seguindo a metodologia proposta, o quadro a seguir resume os aspectos

comuns que constituem as experiéncias dos Territorios.

Experiéncias
e TCE-Médio Piracicaba TCE-Xingu TCE-Tapajos
PDRS-Xingu: Dec.
Termo de Cooeragao : .
Ato/documento (Res.CEBICNE 7.034/2010 |Conedrclo Tapejds
01/2012) Consdrcio Belo Monte:|Protocolo de Intengbes

Protocolo de Intengdes

Seminarios,  oficinas|Em fase de definigdo: A
Reuniées de trabalho,|técnicas, Reunides de|principio tem realizado
seminario. trabalho, participagéo|oficinas  técnicas e
na CT8. reunides de trabalho.

Estrutura

Secretarias municipais
de educagdo, Unidade
Governamental Secretarias municipais|Regional de Educagao
(setores) de Educacéo (estadual), MEC,
Atores FUNAI, UFPA
{Federal).

ICMbic, FVPP, Undime : .
N&oc Governamental |Fundagao Vale Consdrcio Belo Monte, g;ng?rmo Tapajcs,
AMUT

Secretarias municipais
de educagdo, e MEC,
UFOPA (Federal).

Institucional

Principalente por meio
de reunibes  com|Principalmente por
equipe coordenadora.|meio de reunides para
Troca de experiéncias|planejamento de agées
por meio de seminarios|e proposigdes de

Fase de constitui¢éo,
as atividades que vem
desenvolvendo sdo
oficinas técnicas e

Estratégia de
cooperagao/colaboragéo

) reuniées de
e encontros  de|projetos no PDRS. planejamento.
formacao.
Espago fisico Nenhuma das experiéncias possui sede especifica

Quadro 21 - Resultados comparaveis - Aspectos institucionais
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

Nas experiéncias pesquisadas, observamos a preocupacao dos atores
quanto aos aspectos institucionais do territério, ndo sé para o fortalecimento
dos vinculos institucionais, como também para a sua legitimagdo enquanto
territério com especificidades a serem consideradas nas politicas em ambito

nacional®.

% Dentre elas, o financiamento, planejamento, formagéao, transporte e merenda escolar.
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Comparando o desenho organizacional, os TCEs coordenados pela SASE
nao sao formalizados por documento especifico, porém, constatamos a
proeminéncia de mecanismos formais em torno da experiéncia, considerando
o papel dos consorcios e a incidéncia do PDRS. ! Ocorre que o arcabougo
institucional em torno da organizagao nao se constitui como suficiente para

formaliza-10°? e criar vinculos de estabilidade entre os entes federados.

Nos temos uma questdo da prépria institucionalidade,
que dificulta de alguma forma esse processo de
articulagdo. Vocé nao tem um territério algo que é
constituido enquanto politica publica, e definido em uma
portaria, um decreto ou mesmo um acordo de
cooperagao entre os municipios. Isso, de certa forma,
diminui a propria corresponsabilizacao dos atores que

estdo envolvidos, isso em minha opinido (Agente C).

O mesmo acontece na experiéncia do TCE-Médio Piracicaba, que apesar de
ser constituido por documento especifico, ndo & capaz de formalizar
juridicamente o territério, tanto que os agentes da experiéncia apontam a
necessidade de constituicdo de um consoércio para fortalecer os vinculos
juridicos entre os municipios, facilitando a gestdo de recursos financeiros.
Assim, o consorcio apontado como uma alternativa de instrumento juridico-

institucional.

Os territorios utilizam forma de organizacdo e metodologia de trabalho
semelhantes (com comissado coordenadora, reunides de trabalho, seminarios

e oficinas técnicas), nao havendo participagao de 6rgaos de controle social.

" Na especificidade do PDRS-Xingu, verificamos o papel de apoio que Consodrcio Belo
Monte tem dado ao TCE, ao enviar para a reunido (que incidiu a pesquisa) um especialista
em projetos, para orientar o grupo nos projetos a serem elaborados para o edital do PDRS.
No TCE-Tapajés, o consorcio tem participado das reunibes do TCE tanto por um
representante, quanto por intermédio da Secretaria Municipal de Educagdo do municipio de
Trairdo, que como dissemos anteriormente, compde o Comité Gestor do Consorcio.

%2 A auséncia de regras especificas de organizagao, formalizagao de vinculos (inclusive da
Uniao), de mecanismo de participagdo e controle social reforcam a caracteristica de
instabilidade nesse tipo de organizagao.
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Quanto aos atores, destacamos divergéncias na forma de participagao tanto
dos estados quanto das instituigbes nao-governamentais, considerando os

interesses envolvidos:

a) TCE Xingo e Tapajos: tendo a Unido o papel de coordenador e articulador
(junto com a AMUT), a participagado do governo do Estado e das instituicdes
nao-governamentais € equivalente as dos municipios, ou seja, contribuem
como integrantes do territério na discussao de agcdes no ambito do territorio,
sendo também beneficiarios da assisténcia técnica da Unido e dos recursos
do PDRS, constatada a existéncia de correlacdo entre interesses publico e

privado.

Além disso, observamos sobreposi¢cao de projetos, considerando agoes
praticadas pelo governo do Estado do Para, a exemplo do “Pacto pela
educacdo do Pard”™ e do convénio de cooperagdo para o transporte escolar
(termo de anuéncia), ndo havendo espago para negociagao com o territorio,
ao adotar a postura de propositor de politicas por meio de “adesao”, sem

considerar o territério como mecanismo de planejamento e de advocacy®.

Durante a reunido dos participantes do Territério presenciamos o0s seus
desabafos sobre a insatisfacdo quanto aos convénios de transporte escolar
firmados entre os municipios e o governo do Estado. Segundo argumentos
dos secretarios municipais de educacdo, os recursos do transporte escolar
repassados aos municipios sao insuficientes para arcar com as despesas,
tanto que alguns municipios negaram assinar o termo de anuéncia (a forma
de colaboracdo da SEE com os municipios para o transporte escolar) para o
ano de 2015.

Interessante aqui é avaliarmos o papel do territorio enquanto instrumento de

pactuacgao, pois nao identificamos agdes ou mesmo sugestdes de negociagao

%% Conforme descrito no Guia de Contribui¢cdes do Setor Privado para o Pacto pela Educagéao
do Para, o Pacto é um sistema de governanga que tem como base uma rede de parcerias
que engloba setores e atores tanto publicos quanto privados, com o objetivo de melhorar os
resultados da educacéo (IDEB do estado) e institucionalizar a parceria publico-privada.

* Além disso, observamos relatos de que o Plano Estadual de Educacéo nao reflete a
realidade do territério e nem contempla a dindamica do arranjo associativo.
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com a Secretaria de Estado da Educacédo para o problema em questdo. Ou
seja, a experiéncia nao tem cumprido o papel de advocacy, que poderia ser
facilitado pela participagdo do governo do Estado no territério, questdo essa

que também incide no TCE-Médio Piracicaba.

b) TCE-Médio Piracicaba: ao contrario da experiéncia do Xingu, no TCE-
Médio Piracicaba a instituicdo privada (a Fundagdo Vale), contribui
diretamente na organizagdo e financiamento do TCE, tendo autonomia de
planejamento e investimento no limite do orgamento definido pela empresa
Vale, recebendo como beneficio a criagdo da imagem da empresa em torno
da responsabilidade social. Ndo observamos interesse financeiro (direto) da
fundacdo com relagdo a fundos publicos, ou em qualquer outro tipo de

financiamento publico municipal.

Assim como na experiéncia coordenada pela SASE, é perceptivel a
insatisfacdo dos secretarios municipais de educacdo com os convénios de
transporte escolar firmados entre os municipios e o estado, porém, diferente
do TCE-Xingu, o territério do Médio Piracicaba tem empreendido esforgos

para negociar com o governo do Estado.

Apesar de a Secretaria Estadual de Educagdo ainda ndo estar inserida
formalmente na experiéncia, pudemos constatar que ha certa articulacao
entre 0 governo do Estado com o TCE. Além disso, consideramos a
propensao do territério como espago de negociagao e advocacy, tanto que na
reunido do territério com o subsecretario de estado da educagado, o grupo
pdde discutir a questdo do transporte escolar e propor solugdes para o
problema. Ocorre que a SEE elegeu as associagbes municipais como
instdncia de negociacdo para tratar desse assunto, sob a alegacdo de
considerar o problema comum a todos 0s municipios e ndo somente ao

territdrio™.

*® O TCE-Médio Piracicaba ficou de elaborar propostas negociagao para, por intermédio da
associagao dos municipios, negociar com o governo do Estado.
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Assim, os aspectos comparaveis do fendmeno apontam para a conformacéao
da tese, a partir de argumentos que consideram as questdes federativas: as
condigdes de fragilidade dos municipios, os mecanismos de advocacy e a
institucionalidade das experiéncias, levando em consideragao os debates
acerca do papel da Unido, dos estados, dos municipio e das instituicdes

privadas, além do aparato administrativo institucional.
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4 FRAGMENTAGAO ARTICULADA E ARTICULAGAO FRAGMENTADA

Analisar o fenbmeno sem considerar suas singularidades histéricas ¢é o
mesmo que reduzi-lo a uma explicagao limitadora da analise critica (WEBER,
2001). Assim, nossas intencbes de pesquisa objetivaram n&o apenas
apresentar uma explicacdo para o fendmeno, mas interpreta-lo, considerando

as singularidades historicas, a agao social e sua organizagao.

Por isso consideramos Na hipétese de dois fatores determinantes nas
experiéncias estudadas: a) os objetivos das experiéncias na concepgao dos

agentes; b) a sua organizacgao e estrutura institucional.

Quanto ao principal objetivo das experiéncias, relacionamos o fenédmeno do
associativismo a “questdao federativa” da cooperagdo, constatadas as
necessidades técnica, financeira e de advocacy do ente local, como

apresentaremos no Topico 4.1 desta secéao.

Quanto aos aspectos institucionais das experiéncias, tratamos da relagao
quanto a estrutura administrativa do Estado. Nesse sentido, nos apoiamos no
argumento de que apesar de ser considerado um fendmeno recente na
educacéo, esta relacionado ao processo histérico de fragmentagao politico-
administrativa do Estado, que remonta a periodos historicos nao tao
recentes. Nessa perspectiva, o “cardapio associativo” surge como

instrumento a essa fragmentacgéao (Topico 4.2).

Podemos afirmar que na administracéo publica incide uma onda voltada para
a ideia de eficiéncia e democracia que tem determinado a sua fragmentacéo,
por meio da concepcado de uma maquina administrativa enxuta e eficiente, na
intencdo de atender e prestar os seus servigos aos cidadaos. Para atender a
essa perspectiva, a maquina publica vem sofrendo uma forma de
fragmentacao (vem se dividindo e se multiplicando) a partir da criagédo de
entidades tanto de direito publico quanto privado, com delegagao de fungdes

€ servigos a essas instituicoes.
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Chega a ser dificil aferir as tantas formas juridicas e de fragmentagdo do
Estado existentes na atualidade, e isso reflete na dificuldade de controle e
responsabilizacao dos agentes (FREITAS, 2011). Como reflexo, apontamos o
cardapio associativo como uma forma de atender as necessidades advindas
dessa heterogeneidade das instituicbes que constituem a estrutura do
Estado, “que dividem e criam conflitos especificos” (ABRUCIO; SANO,
20013, p. 14).

As formas de associativismo territorial, com o objetivo de articular atores
tanto governamentais quanto n&o-governamentais, diao origem a novas
instituicbes (mesmo que nao-formais), que ganham forga como movimento
articulador. E o que chamamos de fragmentacdo articulada, em uma

articulagao fragmentada na educacéo.

As experiéncias de associativismo territorial ndo tém se constituido uma
solucao ao problema da cooperacao federativa. Podemos até considerar que
a proposta pode agravar o modelo de federalismo compartimentalizado, com
aparelho administrativo extremamente fragmentado incidindo no problema da
articulagao intergovernamental, com novos consensos sobre a definicdo de

cooperacao federativa.

Partimos da ideia de que a administragdo publica fragmentada, fracionada
em diversos ambitos sob uma perspectiva plural e dindmica, propicia o
surgimento de novas relagdes de gestdo e controle, “sob novas férmulas de
cooperagao e coordenagao” (PEREIRA Jr. 2011, p. 20), que abrem espacgos
para diferentes formas de relacdo entre a gama de agentes presentes

estrutura administrativa estatal.

Nessa perspectiva, abordar a cooperacdo e a colaboragdo ultrapassa as
intengdes de mera interpretagao dos artigos 23 e 211 da Constituigdo Federal
de 1988 (Topico 4.3), surgindo dai a necessidade de visualizar como esses
institutos sdo historicamente inseridos na organizagdo administrativa do

Estado, com entes de cooperagcdo e colaboragdo conformando as novas
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fronteiras entre o publico e o privado, legitimando a atuagdo de novas

instituicdes na estrutura estatal, como abordaremos no Tépico 4.4.

Ha de se considerar que o fendbmeno do arranjo associativo na educagao é
composto por processos histéricos diferentes, apesar de tomarmos como
referéncia as mudancas ocorridas na década de 90, como exposto no

subtitulo seguinte.

4.1 ARRANJO ASSOCIATIVO E EDUCACAO: A QUESTAO FEDERATIVA®™®

No Brasil, podemos afirmar que nao existe uma “questao federativa”, mas,
diversas tematicas que desvendam diferentes enfoques e opinides sobre
“‘questodes federativas” (AGUIRRES, MORAES, 1997) incidentes nas politicas

sociais, dentre elas, a educacéo.

Apesar de o fendbmeno do associativismo territorial se caracterizar como uma
experiéncia recente na educacao, a necessidade de cooperacéo técnica e
financeira dos municipios nao se constitui uma demanda tao recente, muito

menos os instrumentos de advocacy para as relagdes intergovernamentais.

Esta parte da tese objetiva discorrer sobre os aspectos do federalismo
educacional, com énfase no periodo histérico iniciado na década de 90,
abordando a questdo da distribuicdo de competéncias, principalmente com
relacdo ao processo de transferéncia de atribuigdes (ou fungdes), e a questao
do financiamento para execucdo dessas tarefas (descentralizagao
financeira), partindo dos estudos que tratam tanto dos aspectos juridico-
politicos do federalismo, quanto do financiamento, tais como Araujo (2005,
2010), Cabral (2013), Cury (2008), Ganzeli (2012, 2013), Pinto (2010),

Oliveira (2010), entre outros.

% Tendo por base a empiria, nesta segdo tratamos o problema sob a ética especifica do
pacto federativo e as modificagbes ocorridas na forma de atuagdo dos entes federados,
tendo como recorte temporal a década de 1990, por isso, ndo abordamos o polémico (e ndo
menos importante) debate sobre a relagdo publico-privado. Por estar também relacionado a
tese da fragmentagédo administrativa, esse assunto € abordado na Topico 4.2.
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Nesta secdo, a énfase explicativa se da no argumento de que existe
desarticulacdo entre os aspectos politico-administrativos e financeiros do
Estado, que incide na capacidade de financiamento de politicas publicas com
desequilibrio financeiro tanto vertical quanto horizontal, tornando governos

cada vez mais dependentes de transferéncia de recursos, pois

[...] basta verificar que as legislagdes que vao determinando a
afetacao ou a transferéncia de atribuigdes do Estado para os niveis
mais baixos de decisdo sao, ndo apenas legislagbes diferentes da
legislagao financeira (a que fixa os meios de financiamento ao
dispor dessas entidades infra estaduais), como sao até claramente
dela desligadas. Ou seja, o processo de transferéncia da funcao
ndao tem sido devidamente articulado com o processo de
distribuicao dos meios de financiamento (CABRAL, 2013, p. 8.
Grifos nossos).

Como solucao para esse problema, tem-se evocado a contratualizagao entre
niveis de decisdo de mesmo grau, no intuito de tornar mais eficiente a
provisdo dos servigos publicos, a exemplo das associagdes municipais, as
regides metropolitanas (CABRAL, 2013) e as experiéncias dos consorcios

publicos, alternativas que conduzem a um desenho diferenciado do territério.

E por essa perspectiva que Cabral (2013, p. 6) interpreta a contratualizagio
existente nos arranjos associativos, ao tratar da tematica do federalismo
financeiro. A autora elabora um quadro analitico utilizando-o como
instrumento tedrico para compreensao e explicacdo das atuais disfuncdes
existentes no federalismo financeiro, principalmente pelo ndo-cumprimento
do principio de que “o financiamento segue a fungdo”. Com esse argumento,
afirma a existéncia de um problema estrutural nos “blocos homogéneos de
atribuicbes a segmentacao/fragmentacao funcional e assimetria interna na
organizagdo dos espagos”, considerando como opg¢des politicas de
“concretizagcado do modelo de fragmentagao e desarticulagao funcionais”, com
modelos de provisdo de bens e servicos a nivel infraestadual atendendo a

matriz “centralizagdo/publicizacdo descentralizagdo/privatizacdo™’.

*" Trata-se do modo de fragmentagcao devido a “centralizagao” fiscal, em que a publicizagéo
tem se constituido em uma forma de descentralizagao pelo atributo da privatizagao.



136

E por essa perspectiva que a pesquisa considera a problematica da
assisténcia técnica e do financiamento da educacdo como questbes
federativas. Segundo estudos do professor José Marcelino de Rezende Pinto
(2010), desde o ato adicional de 1834 até quase todo o século XX os estados
eram 0s principais responsaveis pelas matriculas da educacao basica,
situagdo que foi se revertendo apdés a segunda metade da década de 90,
passando o municipio a ser principal responsavel pelas matriculas. O Fundo
de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (Fundef, hoje
Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacao Basica e Valorizacao
dos Profissionais da Educagdo - Fundeb) foi o principal indutor desse
processo, induzindo e viabilizando o processo de municipalizacdo das

matriculas do ensino fundamental.

Isso intensificou o desequilibrio entre a participacdo dos municipios na receita
resultante de impostos e em sua participacdo na oferta da matricula na etapa
obrigatéria. Enquanto os estados dobraram sua participagdo na arrecadacao
de impostos (se comparado a situagdo dos municipios), diminuiram a sua
participacdo nas matriculas da etapa obrigatdria de escolarizagao (PINTO,
2010).

A partir dessas consideracdes, ha condicionantes importantes a serem
apontadas: a) a desarticulagao existente entre as atribuicdes e a capacidade
de financiamento®®; b) o processo de reforma e ajuste fiscal ocorrido na
década de 90 e os (novos) principios balizadores da colaboragédo no aparelho
administrativo estatal; c) a forma de entrelagamento dos niveis de governo
com respectiva redefinicdo do papel dos estados em relacdo aos municipios
devido a maior ingeréncia da Unido (considerando a questdo do papel

supletivo e da assisténcia técnica).

*® Incluindo a n&o compatibilizagdo das regras financeiras, a exemplo a Lei de

Responsabilidade Fiscal que limita o gasto com pessoal e faz, por exemplo, muitos
municipios (a sua maioria) que nao tém arrecadagdo compativel com os gastos, deixem de
cumprir a lei do piso salarial dos professores. Tanto que, a partir da proposigdo do PL
155/2013, a Unido podera se tornar responsavel pelo pagamento do salario do professor nos
municipios que alegarem baixa capacidade financeira. Para maiores informagbes sobre
esse tipo de desarticulagdo, indico a leitura dos artigos disponibilizados no site da
Confederagao Nacional dos Trabalhadores em Educagéao (CNTE) http://www.cnte.org.br.
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Nessa perspectiva, abordamos o processo de fragmentagdo administrativa do
Estado e o surgimento de mecanismo de contratualizagdo entre niveis de

governo, com novas dindmicas na relacao federativa.

A tese parte da afirmagdo de que a reforma iniciada nos anos de 1990 foi
pautada pela “descentralizagdo, desconcentracdo e privatizagao”, que
promoveu uma “nova dindmica para agao publica, incorporando o ideario da
administragao gerencial’, com base no processo de negociagao entre setores
interessados, introduzindo uma nova institucionalidade que tem transformado
as relacdes federativas, principalmente com a introducao da contratualizagao

como instrumento da administragao publica (GANZELI, 2012).

Além dessa nova dinamica administrativa, presenciamos novas definicoes de
papéis entre governos na dinamica federativa®. Com relacdo a educaco,
isso é refletido nos papéis desempenhados pela Unido e pelos estados
principalmente no que se refere a coordenagdao, inducao,
cooperacgao/colaboracido, assisténcia técnica e as acbes redistributiva e

supletiva.

Além da redefinicdo dos papéis, foram também redefinidas as atribuigcdes dos
estados e municipios quanto a competéncia educacional. Por meio da EC
14/96, efetivou-se o sentido da colaboracdo orientado pelos principios da
subsidiariedade e eficiéncia, instituindo na Constituicdo Federal de 1988 a
reparticdo de atribuicbes na educacado entre os entes federativos, com a
previsdo da possibilidade de pactuacdo por meio das “formas de

colaboracao”.

% A reforma iniciada no ano de 1995 objetivou a redugéo do aparelho do Estado, com uma
politica “liberalizante, desestatizante e flexibilizadora” (GABARDO, 2009, p. 96), inserindo, na
estrutura federativa, metas globais como da descentralizagéo (principio da subsidiariedade),
aumento da efetividade do governo (principio da eficiéncia) e limites da atuagcédo estatal
ggnsergéo do terceiro setor).

Ha de se destacar as mudangas na relagao intergovernamental, em que os estados vém
posigao relativa na arrecadagéo tributaria e nas transferéncias, havendo ampliagao do papel
coordenador e indutor da Unido devido ao poder jurisdicional e a maior concentragao de
receitas, passando cada vez mais a negociar e repassar recursos direto aos municipios.
Nessa relagao, os estados séo neutralizados quanto a capacidade de coordenagéao politica e
administrativa de seus municipios e a Uniao assume a fungao de principal formuladora de
politicas publicas, restando aos municipios a fungdo de implementadores dessa politica
(SOARES, 2013).
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A década de 90 foi marcada pelo movimento de redefinicdo dos aspectos
inerentes a estrutura do Estado: o juridico-politico, financeiro fiscal e
administrativo. Isso significa diferenciar mecanismo de consolidagdo da
cooperagao intergovernamental (aspecto juridico-politico — dinamica
federativa) dos instrumentos de materializacdo da atividade administrativa do
Estado (aspecto administrativo — dindmica administrativa), considerando a
analise do processo historico de instrumentalizacdo da administracao publica

como parte fundamental desta tese.

Isso porque partimos do pressuposto de que o fendmeno do associativismo
envolve ndo s6 a questdo da articulagao intergovernamental, como também,
da articulagao de agentes e instituicbes tanto publicas quanto privadas, nas
questdes e servigos de interesse e competéncia comum, como é o caso da
educacdo. Ou seja, trata-se tanto de uma questdo administrativa (dada as
modificacdes que tém incidido sobre o aparelho do Estado, e de que tratamos
como fragmentagdo), quanto federativa (dada as caracteristicas juridico-

politica da educagao), assunto do préximo topico.

4.1.1 Aspecto juridico-politico: educagao como competéncia comum e

as modificagdes na forma de atuagao

Apesar de a educacdo estar prevista no artigo 23 da CF/88 como
competéncia comum dos entes federados, podemos afirmar que o desenho
constitucional da organizacao federativa quanto a essa competéncia sofreu
modificacdes consideraveis na década de 1990, a partir das alteragdes na
constituicdo advindas com a EC14/96, principalmente quanto ao Art. 211,

como exposto no Quadro:
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Texto original da CF/88

Modificagdes EC 14/96

Alteragoes

Art. 211

§ 12 A Unido organizard e financiaréd o
sistema federal de ensino e o dos
Territérios, e prestard assisténcia técnica
e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios para o desen-
volvimento de seus sistemas de ensino e
o atendimento prioritdrio a escolaridade
obrigatoéria.

§ 2° Os Municipios atuardo priorita-
riamente no ensino fundamental e pré-
escolar.

Art, 211

§ 12 A Unido organizard o sistema federal
de ensino e o dos Territdrios, financiara as
instituicoes de ensino plblicas federais e
exercera, em matéria educacional, fungdo
redistributiva e supletiva, de forma a
garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de
qualidade do ensino mediante assisténcia
técnica e financeira aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios;

§ 2° Os Municipios atuardo priorita-
riamente no ensino fundamental e na
educacdo infantil.

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

§ 4° Na organizagdo de seus sistemas de
ensino, os Estados e os Municipios
definirdio formas de colaboragdo, de
modo a assegurar a universalizacdo do
ensino obrigatdrio

Acdes priritdrias
Unido: Organizar o
sistema federal e
financiar as instituicdes
publicas federais; agdo
supletiva; equalizagcdo
de oportunidades e
padrdo minimo de
qualidade;

municipios: apenas
mudou © termo pré-
escolar para educagdo
infantil;

estados e Distrito
Federal: previsdo da
atuacdo prioritdria no
ensino fundamental e
médio.

Surge o termo formas

de colaboragdo

Quadro 22 - Alteragcbes da EC14/96 ao artigo 211 da CF/88

Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

Com a EC 14/96, surgem dois termos, o da “atuacao prioritaria” e o das
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“formas de colaboragado™’, orientados pelos novos principios em voga, ou

seja, o da eficiéncia e da subsidiariedade®.

®1 Diferenciamos normas de cooperagao das formas de colaboragao, no sentido de que as
normas de cooperagao abrangem os aspectos mais gerais da colaboragdo em determinada
politica (por exemplo, o SUS). E o que objetiva o paragrafo tnico do artigo 23 da CF/88 e o
caput do artigo 211. As “formas de colaboragéo” surgiram na Constituicdo na década de
1990, e consideramos esse instituto mais ligado aos aspectos especificos da politica,
traduzindo-o como contratos ou minipactos (por exemplo, as formas de colaboragao entre
estados e municipios no oferecimento do transporte escolar), como objetiva o § 4° do art.
211 da CF/88.

%2 Trata-se de um principio pregado pela doutrina social catélica, 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 descentralizagdo e
subsidiariedade da agao 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). A constituinte de 1987 nao fora
baseada no projeto de Estado subsidiario (SILVA, 2010), mas, nos principios da
solidariedade (BERCOVIC, 2005) e do interesse publico (GABARDO, 2009). A
subsidiariedade é defendida sob o argumento da descentralizagdo politica, tomada como
sinbnimo de democracia e autonomia local. No projeto de reforma do Estado, tal principio
fundamenta a acgao indireta e mediata do Estado nas agdes sociais, sendo a atividade de
fomento seu principal instrumento (BERQUO, 2004). A subsidiariedade, como pregada pela
doutrina catdlica, subverte o sentido da colaboragéo pelo da caridade (perspectiva caritativo
de acgao social), o que nao corresponde a um real ambiente politico coletivo (GABARDO,
2009). O federalismo cooperativo brasileiro é fundado no principio da solidariedade e
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Apesar de ja previsto no §2° do artigo 211, originalmente a insergdo do termo
“atuacao prioritaria”, a partir da constituinte de 1987, foi orientada pela
bandeira do municipalismo. A defesa pela municipalizacdo dos servicos
publicos fora baseada na ideia de descentralizagcdo como processo
democratico, com isso, a Nova Constituicdo deu origem a um novo modelo
de federalismo a partir do reconhecimento do municipio como ente federado,
tendo como base a descentralizagao politico-administrativa do Estado. Nas
relagbes federativas, esse novo modelo fortaleceu os governos locais com
consequente enfraquecimento da atuagdo da Unido que, apesar da
instabilidade existente nesse novo arranjo, permaneceu sem alteragdes até a

segunda metade da década de 90.

Esse tipo de descentralizagdo originou o que Abrucio (2005) chamou de
federalismo compartimentalizado, em que cada nivel de governo procurava
atuar em seu papel especifico, sem incentivos para o compartilhamento de
tarefas, situagcédo agravada pelas caracteristicas do municipalismo autarquico,
sistema em que governos municipais atuam de forma isolada e autbnoma na
busca por solucbdes para os problemas locais. No periodo de 1988 a 1994,
considerando a existéncia do “federalismo estadualista, ndo cooperativo e
muitas vezes predatério” (ABRUCIO, 2005, p. 46), o projeto descentralizador
fora estagnado principalmente pela ineficiéncia e corrup¢do dos governos
locais, com propagag¢ao de municipios com baixa capacidade financeira e de
gestdo devido a existéncia de uma burocracia local ineficiente, num modelo
de descentralizacdo que ndo se sustentava em termos de mecanismos de

cooperacao.

interesse publico, dessa forma, objetiva a igualagdo das condigbes socioeconbmicas por
meio de uma organizagado fundada na cooperagao e na solidariedade. Essa solidariedade,
idealizada pelo modelo de Estado Social, pauta-se no dever politico-juridico nas relagbes
intergovernamentais. Isso é traduzido por um dever social diverso do sentido caritativo de
irmandade cristd que, como bem descreveu Hannah Arendt (2003, p. 63), se resume no
“carater apolitico e ndo publico da comunidade crista [...] bem cedo definido na condigédo de
que deveria formar um corpus, cujos membros teriam entre si a relagdo que tém os irmaos
de uma mesma familia”.
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Com a EC 14/96 (tendo por base os principios da eficiéncia e da
subsidiariedade do projeto de Reforma do Estado), o termo “atuacéo
prioritaria” ganha sentido de “competéncia prioritaria”, reforcando a defesa da
municipalizacdo e a desoneragdo dos governos estaduais com a
intensificacdo do processo de transferéncia das matriculas do ensino

fundamental aos municipios.

Para alguns autores (ANDRADE, 2013; FARENZENA, 2006; SOUZA, et al.
2007) a EC 14/96 instituiu, na época, o regime de colaboragédo ao atribuir a
atuacao prioritaria aos entes federados e instituir fundo de financiamento da
educagdo. Assim, o termo “formas de colaboragao”, inserido do texto
constitucional por essa emenda, indicaria a forma contratualizada de atuacao
em prol de uma cooperacao federativa, cujo objetivo seria a otimizagcao de
recursos, evitando a sobreposicdo de acgdes, resultando na eficiéncia

administrativa®.

Foi também em meados década de 1990 que se iniciou o processo de
reversao da oferta escolar obrigatéria por dependéncia administrativa, com
decréscimos de matriculas tanto nas esferas federal e estaduais quanto nas
particulares, e consideravel aumento das matriculas municipais, consolidando
o chamado fendmeno da municipalizagdo do ensino obrigatério, que se
efetivou a partir do ano de 2000, quando os municipios superaram a
participacdo dos estados nas matriculas do ensino fundamental, conforme o

Grafico abaixo:

®0 principio da eficiéncia tem origem no direito privado, e foi inserido explicitamente na
Carta Constitucional pela EC 19/98. Tem como fundamento o Estado gerencial baseado no
paradigma da iniciativa privada, considerado solugéo a burocratizada estrutura administrativa
brasileira e a necessidade de adequagao aos novos parametros de organizagao e prestagao
de servigos ocasionados pela politica de desestatizagao (DANTAS, 2011).
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Grafico 2 - Matricula por dependéncia administrativa 1991 — 2003
Fonte: Araujo ( 2010)

No campo empirico constatamos que o processo de municipalizagao teve
consequéncias diferentes nos estados pesquisados. Enquanto no estado de
Minas Gerais houve desoneragao parcial do governo do Estado com o ensino
obrigatério, no estado do Para esse processo resultou em desoneragéao total

conforme pode ser analisado no Grafico abaixo.
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Grafico 3 - Distribuicdo das matriculas do ensino fundamental nos municipios
do TCE-Xingu, TCE-Tapajos e TCE-Médio Piracicaba nos anos de 1998,

2004 e 2014%
Fonte: Adaptado dos dados do Educacenso (1997).

 Os dados das matriculas estio disponiveis no site www.educacenso.gov.br, somente a
partir do ano de 1997, porém, todos os municipios que compde o estado do Para so6
passaram a disponibilizar as informagdes a partir do ano de 1998, por isso o corte temporal
do gréafico.
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O Grafico 3 mostra que, enquanto no estado no Para o processo de
municipalizagao (nos Territérios pesquisados) significou a transferéncia total
da responsabilidade com a oferta do ensino fundamental aos municipios, no
estado de Minas Gerais houve transferéncia parcial, com atuacio tanto do

governo estadual quanto municipal no ensino fundamental.
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Grafico 4 - Distribuicdo das matriculas do ensino fundamental nos municipios

do TCE-Médio Piracicaba nos anos de 1997, 1999, 2004 e 2014
Fonte: Adaptado dos dados do Educacenso (1997)

Esse processo teve como principal indutor o Fundef®®, que colocou em
debate a questdo do financiamento da educagao a partir da ideia de quem

“‘perde” ou quem “ganha” recursos:

Constata-se que essa legislagdo induz claramente a
municipalizagao. A criagdo do fundo trouxe como consequéncia a
possibilidade do Municipio “ganhar’” ou “perder’ parte de seu
préprio orgamento. Assim, premiado pela escassez de recursos,

= importante ressaltar o novo félego que o processo de municipalizagdo ganhou a partir
dos dispositivos da LDB, uma vez que os governos estaduais induziram os municipios a
assumirem as matriculas do ensino fundamental, sob o argumento da competéncia
prioritaria. Isso porque a LDB previu o instituto da atuagao prioritaria de forma diferente das
alteragdes ocasionadas pela EC14/96, deixando espago para interpretar a prioridade de
atuagdo dos municipios apenas no ensino fundamental, e dos estados apenas no 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-ao de:

V - oferecer a Educagao infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino
fundamental.
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provocada pela recessao e agravada pelo FEF — Fundo de
Estabilidade Fiscal e pela Lei Kandir, a possibilidade de ndo perder
recursos torna-se algo desejavel (OLIVEIRA, 1999, p. 32).

Como afirma Martins (2003, p.10), com o processo de municipalizagao houve
“fragmentacdo no desenho institucional” formado na politica educacional,
caracterizado por uma série de conflitos envolvendo diferentes jogos de
interesses, e a “necessidade de forjar novas formas de desempenho das
politicas educacionais”, que exigiu das instituigdes envolvidas conhecimentos
burocratico-administrativos necessarios para assumir suas novas funcgoes,

em

um periodo de tensao politica e de vacuo no conjunto normativo-
legal, pois sua racionalidade ndo responde mais as necessidades
do cotidiano. Isto &, entre o que este conjunto propugna para que a
gestao da politica educacional funcione em outro paradigma, e sua
efetiva operacionalizagao, configura-se um periodo de instabilidade
institucional que imprime rumos inesperados as suas diretrizes, na
tentativa de romper a cultura fortemente enraizada em seus 6rgaos
gestores e nas préprias unidades escolares (MARTINS, 2003, p.
10)

Apesar da importancia do Fundef como mecanismo de financiamento e seu
carater redistributivo quanto aos recursos da educagao dentro de cada
estado, o fundo ndo mudou a condicdo de subsisténcia financeira dos
municipios e nao resolveu o problema da disfuncéo ja existente quanto a
expenditure assignment (despesa na determinagao das fungdes). Segundo
estudos de Arelaro (2007), houve uma redugao da participagao da Unido no

financiamento da educacgéo em mais de 20% no periodo de 1995 a 2002°%.

O Fundo induziu e conseguiu efetivar a municipalizagdo do ensino
fundamental, independentemente, da existéncia de um projeto
politico e administrativo dos municipios; diminuiu os encargos da
Unido, o qual pela Constituicdo Federal de 1988, previa-se um
investimento equivalente a 50% dos recursos da Uniédo
destinados a educacado, passando para 30% com a Emenda
Constitucional no 14/1996 (RODRIGUEZ, 2001). Além disso,
comprometeu o pacto federativo, na medida em que contribuiu
para esvaziar o poder dos estados de decidir com seus
municipios os rumos da educagao escolar (COSTA, 2009, p.
151).

& Segundo a autora, no ano de 1995 o gasto federal em educagao correspondia a 16,7
bilhdes, havendo decréscimo de investimento federal nesse periodo, que correspondeu a
uma redugéao de 3,7 bilhdes, totalizando 13 bilhdes no ano 2002.
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Tornou-se evidente ndo apenas a fragilidade financeira dos municipios, como
também, a fragilidade técnica e de gestdo para atender as novas demandas
assumidas. Mais recentemente, tem-se evocado a capacidade de advocacy

para tratar de assuntos especificos da educacao.

Quanto a relagao Estado-Sociedade, a municipalizagcdo do ensino foi se
constituindo quase que exclusivamente por iniciativas dos governos federal e
estaduais, com vistas a adequacado aos novos modelos de racionalidade,
contribuindo para o enxugamento do aparato estatal (ARELARO, 1999) em
que, associado ao processo de reforma do Estado, despontaram novas
formas de participacdo social, como voluntariado, filantropia empresarial,
terceiro setor, entre outras. Tais preceitos foram orientados pela concepcéao
da administragdo publica gerencial cuja principal (mas nao unica) premissa
era contengcdo de gastos publicos a partir da descentralizagcédo, tanto na
relacdo federativa (pela via da municipalizagdo), quanto na relagao Estado-
Sociedade, nos chamados processos de terceirizagdo, publicizagao
privatizagdo, dentre outros, que incluem e reforcam o argumento da

participacao social.

As doutrinas da “mercantilizacdo dos direitos sociais” na década de 80, e da
terceira via®’, na década de 90, foram determinantes na redefinicdo do papel
do Estado (PIRES 2015, p.49).

Essas doutrinas foram determinantes para as reformas na
administragdo publica que ocorreram na década de 1990,
especialmente no periodo de 1995/2000 com o gerencialismo da
Era FHC e a Nova Administragdo Publica (New Public
Management) a partir dos anos 2000, que redefiniram o papel do
Estado brasileiro em varios setores [...].

O que apontamos € a insercdo de novos principios orientadores da acgao

estatal. Isso porque enquanto a Constituinte de 1987 fora pautada pela nogao

" Para esta autora, as parcerias publico-privadas difundidas na década de 90 foram
estimuladas pelo neoliberalismo e pela Terceira Via. Aponta que enquanto o neoliberalismo
tem como estratégia a privatizagdo, a Terceira Via utiliza a parceria entre Estado e
sociedade, por meio do Terceiro Setor. Sdo diversos os trabalhos que tratam do tema,
partindo de valiosa propriedade argumentativa critica, dentre eles (e como sugestao de
leitura) os de Antunes (1999), Giddens (2001; 2007) e Peroni (2003; 2006; 2015).
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de Estado Social®®, fortemente influenciada pelo principio da solidariedade®,
as alteragdes iniciadas na década de 90 incluiram na Magna Carta os
principios da subsidiariedade e eficiéncia, reorientando o sentido da

colaboracéo.

No Estado subsidiario, a execucdo de tarefas estatais &€ imputada a
sociedade organizada, cabendo ao Poder Publico “o emprego do aparelho
coercitivo estatal’, com papel de fomentador, controlador e coordenador da

atuacgao social.

Em face dessa necessidade de redefinicdo do papel do Estado
como meio de organizagdo social, emergiu o principio da
subsidiariedade, que possibilita aprofundar a relagao entre Estado
e Sociedade, na medida em que se acomete aos corpos sociais
uma participagao ativa na realizagdo do interesse publico, numa
espécie de delegagao social, efetuada por meio do que Diogo de
Figueiredo Moreira Neto denomina de entidades de colaboracéo e
de cooperagéo.

[...] Destarte, o Estado, nessa nova otica, reduz seu papel de
executor ou prestador direto de servigos para assumir o carater de
regulador, indutor e mobilizador dos agentes econémicos e sociais,
cuja principal fungéo seria simplesmente promover a coordenagao
estratégica do desenvolvimento, da integragdo regional e da
inser¢gao no mercado internacional, evitando, assim, a precarizagao
dos servigos publicos e uma maior exclusao social.

Ocorre que as mudancas ocorridas tanto na forma de atuacdo do Estado
quanto na sua maquina administrativa nao foram suficientes para solucionar
os problemas da capacidade administrativa municipal e, menos ainda, da
relagdo federativa principalmente quanto a provisdo dos servigos inerentes

aos direitos sociais.

Como apontou a empiria, as experiéncias de associativismo na educacgao

tiveram por objetivo70 amenizar esses problemas. Ocorre que as evidéncias

% 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 pds-ditatorial) estavam em ascensdao. Em que pese o fato de a
Constituicdo 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.

9 Em contraposigao a ideia de Estado subsidiario.

7 Segundo as intengdes dos atores em melhorar as capacidades técnica, financeira e de
advocacy.
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empiricas apontam para a manutencao de uma tendéncia pouco cooperativa
na esfera das relagdes federativas verticais, além da descrenca quanto aos
mecanismos de colaboracdo, em que as experiéncias de Territério sao vistas
como insuficientes para articulacdo nao s6 federativa, como também

institucional/setorial.

A titulo de exemplo podemos citar algumas situagdes com as quais nos

deparamos no campo de pesquisa, considerando as narrativas:
a) Dificuldade de articulagao institucional:

Durante a analise empirica das experiéncias, constatamos auséncia tanto
das instituicdbes de ensino quanto dos Conselhos de educagao na formacao
do territério, com incidéncia quase que exclusiva no ambito da gestdo das

secretarias de educacao.
Isso foi constatado logo nas primeiras experiéncias pesquisadas, visto que:

a) em ltabira, municipio do TCE-Médio Piracicaba, a intencéo era analisar
todas as instituigdes ligadas a educagdo no municipio. Por isso, ao
chegarmos a Secretaria Municipal de Educagéo, solicitamos a indicagao de
uma escola para procedermos a investigagdo. No contato com a equipe
escolar (professores, pedagogos e diretor) da instituicdo, percebemos que
todos esses atores ndo sabiam da formacao do Territério e desconheciam as
acdes que estavam sendo desenvolvidas. Mesmo assim, durante o horario
de planejamento do professor, aplicamos o questionario e explicamos os
objetivos da pesquisa, inclusive a formacéo do TCE-Médio Piracicaba’". Além
da escola, ao analisarmos os questionarios aplicados durante a reunidao do
TCE, constatamos que os Conselhos Municipais de Educacdo também nao
tiveram influéncia na formacdo da experiéncia, nao tendo qualquer

participacdo no seu desenvolvimento.

""Os dados coletados na escola ndo apresentaram relevancia para o desenvolvimento da
tese no sentido de compreender o papel dessas instituicbes na formagao do Territério,
motivo pela qual nao foram relacionados neste relatério.
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b) em  Altamira, municipio do TCE-Xingu, ainda sem descartar a
possibilidade de pesquisar como o0 municipio estava articulando as
instituicées no territdrio, ao chegarmos la nos dirigimos a Secretaria Municipal
de Educacéao para indicagao de uma escola a ser pesquisada. Na secretaria
recebemos a noticia de que a secretaria de educacido estava de férias e
nenhum membro da equipe saberia dar informacdes sobre o Territério ou a
agenda de reunides (desconhecendo inclusive a reunido marcada para o

mesmo dia em que chegamos).

Dada a impossibilidade de a pesquisa incidir na Secretaria Municipal de
Educacgao, nos dirigimos a Unidade Regional de Ensino (unidade de gestao
da Secretaria de Estado da Educagao do Para), onde ouvimos relatos da falta
de articulagao institucional, principalmente no que diz respeito a educacao
indigena. Como exemplo, foi apontada a falta de comunicacdo da FUNAI"2
com relacdo ao seminario realizado no municipio de Altamira, no més de
julho de 2015™, em que a URE so6 teve conhecimento do evento devido ao
fato de uma servidora da unidade ser india, motivo pelo qual foi convidada a

participar.
b) Dificuldades na articulagao federativa local:

Apesar da dificuldade de conciliar as agendas dos secretarios de educagao
para definicdo da agenda de reunides, a dificuldade de articulagdo local nao é
um problema que incide no TCE-Médio Piracicaba, que iniciou a experiéncia
com dez municipios e até julho de 2015 ja contava com dezessete, havendo
possibilidade de novos municipios integrarem o Territério. Dois fatores

incidem sobre essa questdo: |) a adesdo dos municipios acontece de forma

& Apesar de a FUNAI ser apontada como integrante do TCE, até o momento da pesquisa
empirica, ndo era uma instituicdo assidua das reunides do Territorio.

" O seminario abordou a avaliagdo do processo de licenciamento ambiental da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte e contou com a participagdo dos representantes de todas as
Terras Indigenas impactadas pelo empreendimento.
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voluntaria’™ estimulada pelo reconhecimento de problemas de cunho comum:;
Il) serem municipios de dimensdes pequenas, fator que aumenta a
proximidade entre eles e facilita a locomogdao dos secretarios para as

reunioes do TCE.

Porém, o mesmo nao acontece nas experiéncias do Para que, além da
consideravel distancia existente entre os municipios (600 km entre os
municipios mais longes), existe ainda a dificuldade quanto a forma de acesso
devido as condicbes das estradas. Outro fator que também dificulta a
articulagao local é a falta de assiduidade de alguns secretarios de educacéao

as reunioes de trabalho do TCE.

Durante as reunides do TCE-Xingu percebemos certo esvaziamento
ocasionado pela auséncia de muitos secretarios que ja haviam se deslocado
até o municipio de Altamira para participarem da reunido, tanto que, em certo
momento, dos 11 secretarios que integram o Territoério do Xingu apenas trés
se faziam presentes. Ouvimos ainda relatos sobre a falta de assiduidade de
representantes de um dos municipios devido ao mesmo estar vinculado ao

TCE por interesse nos editais de financiamento do PDRS-Xingu.

c) Dificuldade de articulagao federativa vertical e de advocacy:

Houve, ainda, evidéncias da dificuldade de articular outros niveis de governo
para negociar interesses especificos dos municipios tanto no ambito estadual

quanto federal.

Na relagao entre os governos municipais e o governo estadual, constatamos
que a questido do transporte escolar € um problema comum nos Territérios,
porém, enquanto o TCE-Médio Piracicaba tenta negociar com a SEE o valor

que 0s municipios empregam com o transporte escolar dos alunos da rede

“ Apesar de ter como referéncia a regido do Médio Piracicaba, nem todos os municipios que
participam do Territério fazem parte da regido, assim como nem todos os municipios da
regiao integram o Territorio.
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estadual’®, nas experiéncias de TCE do estado do Para, alguns municipios
se recusaram a assinar o termo de anuéncia (contrato) relativo ao transporte
escolar, devido a falta de dialogo com o governo do Estado. Este fato
demonstra a dificuldade de o Territério se constituir como espaco de

negociagao entre os governos municipais e o governo do Estado.

Essa questao sobrevém tanto da sobreposi¢cao de projetos (que na segéo 4.4
apontamos como exemplo o “Pacto pela educagdo do Para”) quanto da
dificuldade de os municipios negociarem aspectos técnicos e financeiros (a
exemplo do transporte escolar), resultando na falta de reconhecimento do

Territério como mecanismo de planejamento e de advocacy.

Uma questao a ser destacada é o papel andédino dos governos estaduais nas
experiéncias estudadas. Além de nao haver incentivo do governo estadual
para a articulagdo federativa (mesmo quando ha participagao representativa
no Territério, como acontece no estado do Para), este estado tem
desenvolvido um papel omisso quanto a coordenacido de agdes, além de
nao-cooperativo com 0s governos municipais, convivendo numa relagao de
disputa em questdes que envolve gastos comuns, a exemplo do transporte
escolar. A simples participacdo dos governos estaduais nos arranjos
associativos, resultante da indefinicdo do seu papel coordenador e

cooperativo com relagao ao Territdrio, tem dificultado a cooperacgao.

Na relagdo entre os governos municipais e o governo federal identificamos
como problema comum dos Territérios a dificuldade de as secretarias lidarem
com os instrumentos de assisténcia técnica e financeira da Uniéo,

especificamente quanto & elaboracdo do Plano de Agdes Articuladas (PAR)".

’® Retomamos aqui a questao posta pela SEE-MG, de negociar com o Territorio por meio da
associagao dos municipios (como abordamos na se¢ao 4.4).

® O PAR é um dos instrumentos estratégicos do PDE, uma ferramenta de planejamento,
assisténcia técnica e financeira da Unido aos demais entes federados.
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Como exemplo podemos citar o oficio do TCE-Médio Piracicaba solicitando
ao FNDE formacao especifica sobre o PAR e outras linhas de financiamento,

obtendo respostas’’:

[...] tivemos dois retornos diferentes ao oficio encaminhado. Itabira
recebeu o retorno de que eles nao teriam recursos para fazer a
viagem a Minas, mas que se 0 grupo arcasse com passagem,
hospedagem e alimentagao, eles liberariam os técnicos. Ja Santa
Barbara, recebeu um oficio dizendo que o PAR esta sendo
remodelado e que no momento ndo existe previsao de formagoes.
Resolvemos tentar retornar pelo caminho de Itabira, oferecendo as
condigbes para eles virem. A Fundagao Vale dara as passagens e
alimentagao, Jodo Monlevade a hospedagem, Nova Era buscara
em Confins e ltabira levara de volta [...]. (Agente B, resumo da
reuniao em ltabira).

Isso demonstra que o TCE Médio-Piracicaba tem se organizado no sentido
de constituir instrumentos de negociagao tanto com o governo federal quanto
com o governo estadual, apesar de nao terem suas solicitagbes atendidas

(até o momento da pesquisa).

A Unido, ao mesmo tempo em que apresenta um papel centralista, atuando
nos Territérios por meio de mecanismos especificos para assisténcia técnica
e financeira, desenvolve agao fragmentaria devido a gama de programas a
serem adotados pelos governos locais. Apesar de desenvolver um importante
papel coordenador nas experiéncias pesquisadas, a énfase dada as acodes
sdo voltadas para a assisténcia por meio dos programas, o que conforma os
Territérios (na relagdo federativa vertical) mais como arranjos de

coordenacao do que de cooperagao.

Ha de se considerar o esforco da SASE em levantar o debate da cooperagao
em atendimento ao PNE, por meio de agendas instituintes objetivando a
institucionalizacdo de um Sistema Nacional de Educagao, com uma Instancia

Permanente de Articulacdo Federativa’®;

" No TCE-Médio Piracicaba, os municipios realizaram um encontro de formagéao, conduzido

por técnicos da SME de Itabira, com o objetivo de trocar experiéncias sobre a ferramenta de
reenchimento do PAR

® A Instancia Permanente de Articulagdo Federativa esta prevista no artigo 7° da Lei n°.

13005/2014, e foi regulamentado pela Portaria MEC n° 619, de 24 de junho de 2015, com

membros designados pela Portaria MEC n° 986, de 1° de outubro de 2015. Maiores
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A auséncia de um SNE até os dias atuais tem resultado em graves
fragilidades para a educagdo nacional, como a auséncia de
referenciais nacionais de qualidade capazes de orientar a agao
supletiva para a busca da equidade, a descontinuidade de agoes, a
fragmentagdo de programas e a falta de articulagdo entre as
esferas de governo. Esses fatores n&o contribuem para a
superagao das histéricas desigualdades econdmicas e sociais do
pais (BRASIL, 2015c, p. 2).

O papel desempenhado pelo MEC apresenta duas tendéncias: uma que
propde a elaboragdo de modelos ou mecanismos ao associativismo territorial
(no caso dos Territérios) a serem difundidos nacionalmente, e outra que
propde uma agenda politica de implantagdo de mecanismos federativos de
pactuacdo por meio de uma visao sistémica de articulagdo, tendo como

instrumento orientador o Plano Nacional de Educacéo.

Nessa perspectiva, tem se constituido como desafio as incongruéncias
institucionais para construcido desse modelo de cooperacao federativa. Isso
porque demanda o atendimento aos preceitos da interdependéncia e
autonomia dos entes federados, num contexto de baixa capacidade
institucional dos governos locais, vaga atuagcao dos governos estaduais e
forte participacdo de uma gama de atores ndo-governamentais’® (ABRUCIO,
2015), o que invoca a necessidade de mecanismos que deem conta dessa

relacao.

Esta secao enfatizou os aspectos juridico-politicos que conformam a questao
do associativismo intergovernamental para a execucdo da competéncia
educacional (prevista no pacto federativo como competéncia comum), que
teve modificagdes consideraveis na forma de atuacao interfederativa, com
destaque para a década de 1990, a partir das alteracbes politico-

administrativas do Estado.

informagdes ver site http://pne.mec.gov.br/mais-destaques/471-espaco-de-pactuacao-entre-
uniao-estados-e-municipios-e-instalado#

’® Conforme Abrucio (2015) o que esta posto é o desafio de se pensar uma forma de
articulagdo que garanta um modelo de Multi-Level governance (ou governanga de multiplo
nivel). Trata-se de um modelo de governanga que tem origem nos anos 90, com os estudos
da integracdo da Unido Europeia, e esta relacionada a forma de relacionamento
intergovernamental, que inclui atores sociais na relagao federativa.
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Assim, apontamos o problema da cooperagdao na educagdo como algo
relacionado a questdo federativa intergovernamental, que nao pode ser
resumido a proposta dos arranjos territoriais eivados por aspectos inerentes
as modificacbes do aparelho administrativo estatal, iniciados a partir da

segunda metade da década de 1990, como abordaremos a seguir

4.2 ASSOCIATIVISMO INTERGOVERNAMENTAL NA EDUCAGAO: A
FRAGMENTAGAO ADMINISTRATIVA DO ESTADO

Diferente do tépico anterior que teve como base a discussao dos aspectos
inerentes a relagéo federativa intergovernamental, ou seja, o aspecto juridico-
politico, este topico refere-se a estrutura administrativa, em especifico, ao
processo de fragmentacdo administrativa do Estado. Trata-se da constatacao
advinda da anadlise empirica, de que o associativismo intergovernamental
surge na educagdo como mecanismo para tentar superar a propria
fragmentacdo engendrada pelas novas formas administrativas que o estado

assume a partir dos anos de 1990.

As experiéncias de arranjos associativos tém incidido na educagao
principalmente pela instituigdo dos Arranjos de Desenvolvimento da
Educacdo (ADE), chamados também de Territérios de Cooperagao
Educacional (TCE). Essas experiéncias, quando ndo acompanhadas de uma
associagao de municipios, uma instituicdo privada ou um consércio (agente
articulador), vislumbram a possibilidade de criagao de instrumentos que deem
maior institucionalidade a organizagdo, com indicagédo da criagdo de um

consorcio.

E necessario destacar o vinculo juridico e a funcdo das instituicdes nas
experiéncias, considerando o envolvimento de diferentes atores (publicos e
privados): a) o TCE- Xingu e Tapajos: apesar de constituidos informalmente,
tem como instrumento os Consoércios, (CBM e Tapajos, instituidos
formalmente como associagéo privada - pessoa juridica de direito privado);

com articulagdo da AMUT (constituida como pessoa juridica de direito
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privado, sem fins lucrativos) e participagdo de outros atores néo-
governamentais (FVPP e ICMBIio), contando inclusive com financiamento
privado do PDRS; b) o TCE-Médio Piracicaba tem como agente articulador a
Fundacdo Vale (pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos),
tomada pelos agentes como instituicdo importante por ser considerada neutra

devido a sua caracteristica suprapartidaria®.

Assim, percebemos que essas experiéncias de arranjos territoriais
extrapolam o objetivo da articulagdo governamental, ao incluir agentes n&o-
governamentais, carecendo de mecanismos institucionais que deem conta
dessa relagdo. ' Dessa forma, a discussdo da definicdo do territério como
demarcagao geografica do espago se volta a discussdo da “metéafora
espacial” (BIRKINSHAW, HARDEN; LEWIS, 1990) da relagdo entre as

esferas do Estado e da sociedade.

E por essa perspectiva que interpretamos o fato de os consércios que
incidem sobre as experiéncias (Tapajés e Belo Monte) terem se constituido
como pessoa juridica de direito privado®, entendendo ser a solugdo para
essa demanda de articulagdo (publico e privado), uma forma de
instrumentalizagdo que envolve os novos paradigmas da administragao

publica.

Os paradigmas aos quais nos referimos estéo relacionados ao funcionamento
do Estado nas suas relacbes com a sociedade, evoluidas a partir da adogao
de meios juridicos privados de atuagao, “movendo o centro da gravidade da

administracdo publica da unilateralidade do ato administrativo para a

8 A neutralidade partidaria € apontada pelos secretarios como justificativa para conferir a
Fundacao o papel de articulador no Territdrio.

81 Justificamos a ideia de os arranjos serem instrumentos a fragmentagdo administrativa do
Estado pelo fato de haver a necessidade de integrar e articular no Territério instituicbes que
apresentam caracteristicas juridicas que conformam essa fragmentagdo. Essa
instrumentalizagdo intensifica o processo da fragmentagdo com o surgimento e novas
instituicées juridicas na administragdo publica. O que apontamos € um fenémeno que ao
mesmo tempo tem como causa e efeito a fragmentagao.

82 Os consorcios podem se constituir como pessoa juridica de direito publico, associagao
publica, ou pessoa juridica de direito privado.
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consensualidade dos contratos e convénios de cooperagdo” (PEREIRA JR.
2011, p. 14).

Assim, podemos considerar a ideia da fragmentacdo administrativa inerente
as novas formas de gestdo publica, a partir dos novos paradigmas
administrativos, que vém conformando consensos quanto a nocido de

cooperacao e colaboracgao.

Desse modo, abordaremos primeiro o processo histdrico que deu origem ao
fendmeno, para posteriormente tratarmos da origem do fendmeno no Brasil e,

por fim, fundamentarmos nossas premissas a partir dos dados empiricos.

4.2.1 Fragmentagao administrativa: breve histérico

A fragmentagcdo dos poderes politico-administrativos do Estado (FREITAS,
2011), historicamente surge com a organizagao do seu territério, quando este
descentraliza ou mesmo desconcentra poderes territorialmente, constituindo
novas pessoas jurl'dica383, resultando na fragmentacdo de poderes de

decisdo e de 6rgaos politico-administrativos.

Ocorre que esse fendbmeno nao esta limitado ao ambito da organizagéo do
poder politico do Estado no territério, decorrendo também a fragmentacéo da
sua maquina administrativa, originado principalmente no processo histérico
de desenvolvimento do modelo de bem-estar, em que o poder publico passou

a conhecer novas formas e instrumentos administrativos®. Trata-se do

B A fragmentacao do poder politico pode ocorrer em qualquer forma de Estado, seja federal
ou unitario. Como acontece no caso das federagdes, que descentralizam poderes e criam
novos entes federados, conformando o estado federal (a exemplo do Brasil), ou mesmo, em
Estados unitarios, que criam pessoas juridicas territoriais autbnomas, que passam a gozar
de autonomia orgénico-funcional (como no caso de Portugal). Por isso, é preciso esclarecer
que o que mais influencia a estruturagao da maquina administrativa nao € a forma de Estado,
mas o tipo de Estado, que leva em conta "as relagdes de classe, a relagao entre o sistema
de poder e a sociedade subjacente, as ideologias e os fins, as caracteristicas histéricas e
sociologicas" (BOBBIO, 2004 p. 104) a exemplo do Estado absoluto, socialista, liberal, dentre
outros.

%A forma do aparato administrativo tem-se modificado historicamente a cada tipo de Estado.
Do ponto de vista tipico-ideal, no estado absoluto, prevaleceu o0 modo patrimonialista de
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fendmeno conhecido como fragmentagao administrativa do Estado, entendido
também como pluralizacdo da administracdo publica, que tem como

argumento tedrico os novos paradigmas administrativos do Estado.

Esse fenbmeno tem origem no processo de pluralizagdo da administracao
publica ocorrida na Europa, no século XX, devido a expansio das atividades
do Estado com as demandas sociais (Estado Social). Como consequéncia,
houve alargamento da sua estrutura administrativa, com ampliagdo e
diversificacdo do seu modo de atuagcdo e seu formato de organizagéo,
entendido como um fragmented government (HARDEN & LEWIS, 1986, p.

171), em que as novas formas de divisdo tém como justificativa a

[...] impossibilidade do Estado e de suas proprias autonomias
territoriais em atender todas as exigéncias de um novo modelo de
Estado Social, pés-estado liberal, no qual a Administragao Publica
deixa de ser a simples administracdo do Estado e passa a abranger
outras formas juridico-organicas institucionais publicas ou
privadas[...] O aumento de tarefas do Estado social-prestador da
ensejo ao desenvolvimento de varios fendmenos de fragmentacao
organizacional e de poderes administrativos, seja através da
concessao de autonomias politico-administrativas, com reflexos na
prépria forma de Estado federal, unitaria e regional, seja através da
descentralizagdo da gestdo dos servigos, e ainda, através do
fendmeno da privatizagdo e do descentramento das decisdes
politicas e administrativas|...]

O fenbmeno também se torna evidente através do processo de
reforma e busca por uma eficiéncia das tarefas publicas, aliada a
concepgao geral de que o Estado ndo mais possui condigbes de
prestar todas as tarefas impostas pela Constituicdo. Neste
momento, o setor privado assume um papel de agente colaborador
e cooperador no desenvolvimento e na busca pela implantagéo de
um modelo de estado de bem-estar (FREITAS, 2011, p. 23).

Isso significa novas formas de relacionamento publico-privado, resultando em
um tipo de fragmentacdo que ultrapassa modelos tradicionais de

fragmentacao institucional e territorial, com novos espagos de atuacéo e

administrar. No tipo de Estado Liberal (modo livre de regulagido entre mercado e
sociedade), surge o0 modo de administragdo burocratica, amparando a primeira reforma do
aparelho do Estado. Com o surgimento do Estado intervencionista social burocratico
tem-se também uma reforma burocratica para atender as novas demandas do Estado. O
Estado intervencionista social é classificado pela doutrina juridica em trés tipos: de Bem-
Estar social ou Welfare State (na Europa e Estados Unidos); Estados desenvolvimentistas
(América Latina); Estados socialistas (leste europeu e alguns paises distribuidos pelo
mundo. Atualmente apenas Cuba e Coreia do Norte podem ser considerados paises
remanescentes do regime socialista). E no tipo de Estado social democratico que surge o
modo administrativo gerencial.
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organizagao a partir das novas formas e instrumentos administrativos®. O

quadro abaixo resume os fatores da fragmentagao da administragdo publica.

ADMINISTRAGAO PUBLICA

Ampliagdo Pluralizagao Descentralizagao Participagado Privatizagao

Quadro 23 - Fragmentagao da administragao publica.
Fonte: Adaptado da tese de Moreira (2003)

A ampliagao da administragao publica é resultado do aumento das tarefas
publicas que resultaram no alargamento do aparelho estatal. Nos primérdios
do Estado Liberal, ou seja, no principio do Estado constitucional apds a
Revolucgao Liberal, as atividades estatais eram reduzidas as fungdes basicas
de defesa, manutencgao do sistema politico e social, exercidas por um nimero
reduzido de dérgados administrativos (BONAVIDES, 1961; MOREIRA, 2003;
ROSE 1976; SILVA, 2010). Durante quase todo o século 20 manteve-se uma
concepcao “unitaria, monolitica e centralizadora” de administracdo publica,
com distingdo clara entre o publico e o privado na relagdo Estado-cidadao
(MOREIRA, 2003, p. 16)%.

A manifestacdo de grupos sociais invocando a intervencdo do Estado
resultou na emergéncia das ideias socialistas, que "animam os movimentos
coletivos de massa cada vez mais significativos e neles reforca com a luta
pelos direitos coletivos e sociais" (CARVALHO NETTO, 1999, p. 478). Nesse
movimento, a sociedade liberal entra em crise e tem inicio, entdo, uma nova
fase do constitucionalismo promovido pelo movimento democratico, com
aumento das demandas sociais e politicas inaugurando, assim, o paradigma
constitucional do Estado social de direito, notadamente alicercado nas
Constituicdes mexicana (1917) e de Weimar (1919) (OLIVEIRA, 2005).

8 A exemplo dos consoércios publicos como autarquias territoriais, podendo se constituir
tanto como pessoa juridica de direito publico quanto privado.

% Envolvido pelo paradigma classico da separagdao Estado-sociedade, tendo o Estado o
monopdlio do poder publico e da administragdo publica, como espago do império do
interesse geral, de autoridade e da unidade, sendo excluidas de suas tarefas as forgas
sociais, considerada a sociedade espago de liberdade e lutas por interesses particulares.
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Nesse modelo paradigmatico social ou de bem-estar social, ha uma insigne
ampliacdo da seara de atuacdo do Estado pela necessidade de abranger
tarefas intrinsecas aos novos fins sociais e econdbmicos de acdo. A
concepgao liberal de cidadao-proprietario € substituida pelo novo paradigma
de administragdo publica voltada para a garantia de bens e servigos ao

cliente.

Ocorre que a ampliagdo da administracdo publica ndo ficou restrita a
dilatacdo de suas atividades. Cresceu também a diversificacdo de seus
modos de operacao e dos seus formatos organizatérios devido ao processo

de participacao social nas tarefas administrativas. Assim,

O Estado social contemporaneo ndao € somente aquele em que a
administragcao assumiu fungbes econdmicas e sociais, antigamente
reservadas a sociedade, é também aquele em que as organizagdes
sociais tomam parte em tarefas administrativas anteriormente
consideradas monopodlio do Estado. A ideia de separagéo sucedeu
uma imagem diversificada de imbricagdo, interagdo e
interpenetracéo entre a Administragdo e os particulares, entre o
publico e o privado. Isso conduziu a distingdo entre administragédo
publica estadual e administragdo publica ndo estadual ou social,
estando esta vocacionada entre outras coisas para tarefas
respeitantes a regulagdo do processo econdémico-social.
(MOREIRA, 2003, p. 25)

Tem-se, entdo, uma diversificagdo institucional denominada pluralizagao da
administragdo publica (ou diversificagdo organica da administracdo
publica), sob o argumento de o Estado atender aos interesses das classes
sociais, que nas palavras de Moreira (2003, p. 35) significou na
transformacao do “Estado burgués oitocentista, tipicamente monoclassista,
para o Estado pluralista contemporaneo, que reflete o incontornavel e

crescente pluralismo da organizagao social’. 87

Na concepcdo tradicional, a administracdo publica se apresentava

hierarquizada e unitaria, sob a perspectiva da administracao estatal direta,

8 Segundo o autor, quanto maior e mais especializada a coletividade, quanto mais se
diferencia técnico-profissionalmente e ético-culturalmente, menor aquilo que é comum a
todos e maior é a necessidade de diferenciagdo politico-administrativa para atender a
diferentes exigéncias feitas aos poderes publicos.
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com clara distingao entre o publico e o privado na esfera de acado do Estado e
da sociedade. Com a emergéncia do Estado social, a distingéo entre a esfera
de atuagao do Estado e a esfera privada continuam a existir, porém, com

fronteira diluida em uma zona mista, conforme o Quadro abaixo.

Zona

hibrida sociedade

Estado

Quadro 24 - Reparticdo da esfera de agdo do Estado e da sociedade no

modelo de Estado social.
Fonte: Moreira (2003, p. 26)

A zona hibrida é apresentada na tese do professor Vital Moreira (2003, p. 26)
como parte da administracdo caracterizada pelo desempenho de tarefas
publicas por entidades formadas por particulares, ou instituicdes mistas
formadas por representantes do Estado e pelas forgas sociais. Essa “zona
hibrida” tem sua origem nas administragées autdnomas® despontadas no
campo da administracio local, na Alemanha do século XX, que resultou no
surgimento do conceito de “administracéo indireta do Estado”, elaborado pela
teoria administrativa do social-nacionalismo, na Alemanha, que inclui essa

forma de administracdo na maquina estatal.

Dava-se, por assim dizer, a estatizagdo da administragdo
auténoma, agora colocada na mesma categoria da administragao
realizada pelos estabelecimentos publicos do Estado, desde o
inicio concebida, essa sim, como uma modalidade indireta de
administragcao do Estado (MOREIRA, 2003, p. 27).

Isso significa que ao passo da descentralizagdo ocorrida com
desenvolvimento da autonomia local, manifestou-se também o processo de
descentragao da administragdo, configurada pela “fuga da administracao
direta do Estado”, uma tendéncia universal de proliferacado de administraces
paralelas ou paraestaduais, conformando a administragdo indireta como
principal instrumento do Estado Social (FERREIRA, 2010; FREITAS, 2011,
MOREIRA, 2003).

88 Administracdo autdbnoma correspondia a todas as formas de administragdo de tarefas
publicas realizadas pelos préprios interessados, sob responsabilidade prépria, incluindo
todas as formas de organizagao social.
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A fragmentagcdo administrativa resume-se na modificagdo da administragédo
publica no sentido de ampliacdo, diversificagdo e descentralizagdo, com
multiplas formas de participagdao e interferéncia do cidaddo ou grupos
organizados na administracdo direta de tarefas administrativas do Estado.
Logo, a crescente participacdo social tem se constituido como fator
determinante da fragmentagdo administrativa do Estado, que reside na
crescente pluralizagdo de interesses no processo de gestdo publica
(FREITAS, 2011).

Assim, tornou-se crescente o exercicio das fungdes administrativas por
entidades privadas por meio do movimento de privatizagdo de empresas e
servigcos publicos. Enquanto no campo econémico o processo de privatizagao
significou a retracdo da atividade estatal, nas demais fungbes ampliou-se o
processo de privatizagdo da gestdo, com privatizagao organica de certas
tarefas administrativas. Alinhado a esse processo de privatizacdo esta a
tendéncia de a Administragdo recorrer cada vez mais as formas
administrativas de direito privado, e de as entidades administrativas optarem

cada vez mais por constituirem formas juridico-privadas ao invés de publicas.

O fendbmeno da fragmentagdo da administracdo publica tem ocorrido no
Brasil com as tentativas de reforma do aparelho do Estado, principalmente a

partir da década de 1960, assunto da proxima segao.

4.2.2 Breve histérico da fragmentagao administrativa no Brasil

No Brasil, foi no campo educacional que comecou a esbocgar-se a nocédo de

descentralizacdo administrativa, mais precisamente com o instituto da

»89

“fundacao”™™, consoante

% Conforme a Lei 7.596/87, as fundagdes sdo entidades com personalidade juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, criadas em virtude de autorizagdo legislativa, para o
desenvolvimento de atividades que nao exijam execugao por 6rgaos ou entidades de direito
publico, com autonomia administrativa, patriménio proprio gerido pelos respectivos érgéos de
diregao, e funcionamento custeado por recursos da Uni&do e de outras fontes.
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[...] o Decreto 11.530, de 18.03.1915, que organizou o ensino
secundario e superior da Republica, conferiu personalidade juridica
aos institutos de instrugdo secundaria e superior, vinculados ao
Governo Federal. [...] por opgao politica do legislador, no campo
organizacional-administrativo, a fundacgéao de direito privado passou
a integrar o elenco de entidades no processo de descentralizagéo;
ja agora, dentro da administragdo publica; na modalidade de
descentralizagdo institucional, no setor publico estatal,
intragovernamental (FERREIRA, 2010, p. 72, destaques no
original).

As fundacdes eram tomadas como uma forma de administracdo indireta do
Estado antes mesmo do Decreto-lei 200/67, a exemplo das Leis n°. 263/62 e
da Lei n°. 1.193/66 do estado da Guanabara, que classificaram as fundacdes
instituidas pelo poder publico como uma forma de administracao
descentralizada (FERREIRA, 2010).

Porém, o processo historico® de reforma do aparelho do Estado® (reforma
administrativa) em atendimento aos novos paradigmas da fragmentacao
administrativa tem origem na concepc¢ao da administragdo publica gerencial,

iniciada no ano de 1967% com o Decreto-Lei n. 200/67, que dividiu a

* Para aprofundar os estudos sobre o processo histérico de transformagéao da administragao
&Ublica, ver Bresser-Pereira (1995, 1998 e 2001).

Existe diferenga entre reforma do Estado e reforma do Aparelho do Estado. A primeira
corresponde a uma reestruturagdo mais ampla, com alteragao das estruturas democraticas,
econdmicas, sociais, politicas, etc. Sempre que ha reformas do Estado, necessariamente se
tem uma reforma administrativa. Especificamente quanto as reformas do Aparelho do
Estado, depois do lapso temporal de uma administragao patrimonialista que durou mais de
quatrocentos anos (de 1500 a 1822 com o patrimonialismo colonial; de 1822 a 1889 com o
patrimonialismo imperial e de 1889 a 1930 com o patrimonialismo oligarquico) foram cinco as
tentativas de reforma: a) em 1936, reforma burocratica com a criagao do Departamento de
Administracdo do Servigo Publico Federal (DASP), que teve como base agdes pautadas
pelos principios da administragdo cientifica de Taylor e Fayol, e como base o modelo
weberiano de burocracia; b) em 1967, primeira reforma gerencial, com o Decreto Lei n°
200/67; c) em 1979, reforma gerencial, com o Ministério da Desburocratizagao; d) em 1988,
reforma burocratica, com a promulgagdo da CF/88; e) em 1998 a reforma gerencial, com a
EC 19/98.

%2 Periodo em que estava em vigéncia a ditadura militar (1964 a 1985), com Marechal
Humberto Castello Branco na presidéncia. O governo de Castelo Branco teve apoio dos
Estados Unidos e das multinacionais, o que influenciou nas decisdes favoraveis aos
interesses do capital internacional, especialmente dos Estados Unidos. Considerado o
periodo de maior intervengao do Estado na economia, com grandes investimentos que mais
favoreceram a burguesia industrial e ao capital financeiro, resultando num “perverso
processo de desenvolvimento capitalista que combinou crescimento econdmico com uma
brutal concentragdo de renda” (GERMANO, 2005, p. 56). O modelo desenvolvimentista da
época buscou acelerar o crescimento socioecondmico do pais e, com isso, a educagao
passou a ter fundamental importancia na preparagdo de recursos humanos, a partir da
“concepgao economicista de educacgado” (VEIGA, 1989, p. 34). Justificado pela crise do
sistema educacional brasileiro, no periodo de 1964 e 1968 foram firmados acordos entre o
Ministério da Educagédo e Cultura (MEC) e a United States International for Development
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administracdo publica em duas: a administracdo direta e a indireta®™. O
principal foco do Decreto-Lei foi a descentralizagdo administrativa por meio
da administracdo indireta, com a criacao das autarquias, empresas publicas e

sociedades de economia mista.**

O maior movimento para consolidagdo da reforma gerencial iniciou-se
efetivamente no ano de 1995, a partir da elaboracdo do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE -, projetado pelo Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado (MARE), sob a coordenagéao

do Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira.

A onda reformista que chegou ao Brasil na década de 90 teve como propdsito
“flexibilizar a administragdo publica e aumentar a accountability ou

responsabilizagdo governamental”, inserindo novas formas de gestdo (SANO;

(USAID), que incidiram nas reformas e leis do ensino no Brasil. Dentre os objetivos dos
acordos MEC/USAID estava a assessoria técnica e fortalecimento do ensino primario,
modernizagao administrativa e universitaria, com adaptagao aos preceitos administrativos do
sistema empresariado, adequando o ensino a concepgao taylorista, tipica da mentalidade
empresarial tecnocrata. Assim, o ensino teve como foco a formagdo de mao-de-obra
especializada, direcionada ao mercado em expansao.

% Uma das principais realizagdes do DASP foi a criagdo das primeiras empresas publicas
(como a Caixa EconOmica Federal — CEF; o Departamento Nacional de Estradas e Rodagem
— DNER; o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES) que hoje
fazem parte da administragao publica indireta. Ocorre que naquela época nao havia divisdo
da administragdo publica em direta e indireta, e essas empresas faziam parte dos 6rgaos
compostos da administragao direta. Conforme o Decreto-Lei 200/67, a administragado direta &
constituida por servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e
dos Ministérios, enquanto a Administragao indireta sdo entidades dotadas de personalidade
!}ljrfdica prépria.

Nao prevista dentre as formas de administragdo publica indireta, a principio, o Decreto-lei
200/67 equiparou as fundagdes as empresas publicas, até ser modificado pelo Decreto-lei n°.
900/69 que excluiu as fundagdes da administragao publica indireta, passando a considera-las
entes de cooperagdo, sujeitas a supervisdo estatal quando recebessem financiamento
publico. Seu reingresso na administragéo indireta se deu com a Lei n°. 7.596/87, designando-
as como fundagdes publicas, constituidas com personalidade juridica de direito privado. A
Constituicdo Federal de 1988, com uma reag¢ao ao DL 200/67, nao previu a fundagao publica
de direito privado, apresentando uma estratégia considerada uniformizadora, rigida e
centralista, que representou uma ‘“verdadeira reversdo em relagdo as estratégias
descentralizadoras” anteriormente adotadas com a figura da fundagao (SUNDFELD, 2010, p.
79). O caput do art. 37, originalmente dispds sobre a “administracdo fundacional”’, em
segmento distinto da administragao indireta, prevendo “fundacéo publica” no inciso XIX, que
posteriormente foi modificado pela EC 19/98, que usou apenas o termo “fundagao” para
rotular as entidades da espécie, com previsdo de Lei Complementar definir as areas de
atuacdo. E no PLP 92/2007, ao propor a regulamentagao da parte final do inciso XIX do art.
37 da Constituicdo Federal (ou seja, as areas de atuagao de fundagdes instituidas pelo poder
publico), que esta prevista a criagdo da “fundacgéo estatal” de direito privado. Conforme o
projeto, dentre as areas que poderao ser instituidas as fundagdes estatais, esta a educacgao.
O projeto de Lei encontra-se em tramitagao, sujeito a apreciagéo da plenaria.
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administrativo brasileiro.
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conformando uma modificagdo no aparato

Atividades Servigos Sociais Producgao de Bens
Exclusivas do Cientificos e Servicos p/
Estado Mercado
Atividades Estado enquanto Publicizacao Privatizacao
Principais pessoal Entidades Publicas Empresas
(Core) Nao-Estatais privadas
Atividades Terceirizacao Publicizacao Privatizacao
Auxiliares Atividades Terceirizacao Terceirizacao
Terceirizadas Atividades Atividades
Terceirizadas Terceirizadas

Quadro 25 - Area de atuacdo do Estado e Instituices Resultantes da
Reforma
Fonte: Adaptado de Bresser-Pereira (1995, p. 96 e 101)

O PDRAE teve como base as reformas em curso em outros paises, em
especifico a desenvolvida no Reino Unido, orientada pela disciplina da New
Public Management (NPM) % .

democratizacdo vem consolidando uma rede de governang;a96 baseada nas

Os processos de desestatizagcdo e

relagdes entre o setor publico, o setor privado e o terceiro setor. Trata-se dos

aspectos atuais da governanga publica (public governance)97, em que

A actividade do Estado ganha novos contornos, modificando-se o
seu papel e a forma de desempenhar as suas missdes na
sociedade. O recurso a formas de cooperagéo institucional entre os
sectores publico e privado marca, cada vez mais, presenga nos
contextos nacional e internacional. A tradicional Administracédo
integrada, de tipo burocratico, sucede um Estado fragmentado
(Frederickson, 2003), policéntrico, que promove uma colaboragao
com outros actores (Pierre e Peters, 2000). Entre os novos arranjos

*®0 enfoque central da NPM era a “adaptagdo e a transferéncia dos conhecimentos
gerenciais desenvolvidos no setor privado para o publico, pressupondo a redugédo do
tamanho da maquina administrativa, o aumento de sua eficiéncia e a criagao de mecanismos
voltados a responsabilizagao dos atores politicos” (PIERANTI et al, 2007, p. 3).

% O New Public Management criou, a partir da década de 70, a base para proliferagao dos
instrumentos de governanga, principalmente com o desenvolvimento da filosofia gerencial,
que intensificou o0 movimento da governanga nos anos noventa (PIERANTI et al., 2007). Em
resumo, o movimento de governanga esta relacionado ao reconhecimento da importancia da
boa relagdo entre governo, sociedade civil e setor privado (PRATS | CATALA, 2006).

0 conceito de governanga publica é originario das empresas privadas. Segundo o
Referencial Basico da Governanga, do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), governanga ¢ a
“capacidade governamental para formular e implementar, de forma efetiva, politicas publicas
mediante o estabelecimento de relagbes e parcerias coordenadas entre organizagbes
publicas e/ou privadas” (BRASIL, 2014d, p. 24). Conforme Sanchez (2007), a ideia de
governanga € voltada para o objetivo de maxima rentabilidade com o menor custo,
objetivando a privatizagao no setor publico.
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institucionais, destacam-se as formas hibridas (Skelcher, 2004;
Skelcher e Mathur, 2004, p. 1), como as parcerias publico-privadas
(PPP) e as redes (networks) (FIRMINO, 2011, p. 390).

O novo modelo de administragdo publica baseado na governanga publica
(public governance) é resultado da modificacdo dos preceitos da NPM,
porém, nao se trata de termo consensualmente definido entre os estudiosos

da area, pois

O entendimento que se tem sobre governanga publica nao é muito
claro; Max Weber diria tratar-se de um conceito sociologicamente
“amorfo”. Nao existe um conceito Unico de governanga publica,
mas antes uma série de diferentes pontos de partida para uma
nova estruturagao das relagbes entre o Estado e suas instituigoes
nos niveis federal, estadual e municipal, por um lado, e as
organizagbes privadas, com e sem fins lucrativos, bem como os
atores da sociedade civil (coletivos e individuais), por outro. Pairam
duvidas ndo somente sobre as bases de cooperagao entre esses
atores, mas também sobre seus resultados (KISSLER;
HEIDEMANN, 2006, p. 480).

A governanga publica apresenta-se como uma continuagao do principio da
eficiéncia como posto no modelo de administracdo publica gerencial.
Originada na década de 1990, representa a ideia de eficacia e legitimidade
da atuagao publica apoiada na relagao entre os niveis de Governo, e estes

com as organizagdes empresariais e da sociedade civil (OLIVEIRA, 2008).

Assim, 0s novos principios orientadores da organizagao administrativa estatal
envolvem a subsidiariedade e a eficiéncia, a partir da migracao da ideia de
governanga para a fungao publica e os novos modos de interlocugao entre
sociedade e Estado, o que tem definido a nocdo de cooperacdo e

colaboragéo, e os novos modos de fragmentagao administrativa.

O Presidente do TCU, Augusto Nardes, reconheceu que “para
prestar um servigo mais amplo para a sociedade, o Estado tera que
cada vez mais estabelecer parcerias com as Organizagdes da
Sociedade Civil”. O secretario-executivo da SG-PR, Diogo de
Sant’/Anna, afirmou que a Lei 13.019/2014 representa um novo
comego, baseado na melhoria da eficiéncia e na transparéncia.
“Tenho certeza que a conversa de hoje trara bons frutos no futuro”,
disse o secretario (BRASIL, 2014e).
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O trecho acima se refere as perspectivas quanto ao Marco Regulatério das
Organizacdes da Sociedade Civil (MIROSC)®, e exemplifica agdes que vém
redesenhando a forma de atuacdo do Estado. A nogcdo de eficiéncia na
prestacdo do servigo publico é voltada para agcbes em parceria com as
instituices sociais. Nesse contexto, o Estado é considerado o mediador®
entre nos interesses publicos e privados, estabelecendo o que Oliveira (2008)

chamou de ambiente de colaboragao e cooperacao.

Esse tipo de fragmentagdo tem-se constituido como uma forte agenda
politica, principalmente no campo normativo quanto a definicdo de
parametros para o configuragdo da estrutura administrativa brasileira,
incluindo nessa estrutura as parcerias do Estado com as instituicdes
privadas. Como exemplo podemos citar as OSCIP e as OS (que também
atuam no campo da educacéo) e tém-se traduzido como uma publicizagao do

10 e privatizacdo do publico'™. Com relagado a definicdo juridico-legal

privado
dessas organizagdes na estrutura administrativa do Estado, considera-se
como questdo em definicdo no campo normativo, tanto que o Ministério do
Planejamento Orgamento e Gestdo, no ano de 2007, por meio da Portaria
426/2007, constituiu uma Comissao de Juristas para estudo e elaboracéo do

“‘Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica e Entes de

% O Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (Lei n°. 13.019/2014) cria as
modalidades de parceria entre a Administragao publica e o terceiro setor, ou seja, entre a
Administracdo Publica (nos trés niveis de governo: Unido, Estados e Municipios) e as
entidades civis sem fins lucrativos.

* Na pesquisa, adotamos o conceito weberiano de Estado, tomado por um aparato
administrativo e politico que detém o monopdlio da violéncia legitima em um determinado
Territorio, sendo a burocracia uma forma de dominagao legitima que tem como base o
método racional e cientifico da organizagdo administrativa do Estado. Assim, adotamos a
perspectiva de que no Estado contemporaneo, as leis estabelecem as situagbes em que o
poder de constrangimento do Estado sera usado, o que inclui seu poder de império e
mediacgao nas relagdes que envolvem seu aparato administrativo com a sociedade.

% por causa da tendéncia de a OSCIP levar os conceitos de direito publico ao campo
tradicional do direito privado, considerada como setor publico ndo-estatal. Sao entidades
criadas por iniciativa e busca uma qualificagdo, que a ira credenciar a estabelecer uma
parceria com a Administragao publica na realizagao de atividades de cunho social

" |sso no caso das OS, que via de regra sao entidades criadas por iniciativa do Estado.
Existem criticas acerca da implementacédo do modelo de OS, dentre elas, a que considera
tratar-se de tentativa de desmonte do Estado no campo da prestagao de servigos sociais, ou
seja, “desmonte da Administragdo Publica, e a retirada do Estado da prestagao de Servigos
Publicos” (BARRETO, 2005, p. 10).
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»102

Colaboragao” ™, e, conforme o entdo ministro Paulo Bernardo (2010, p.7,

destacamos):

O anteprojeto ndo é uma simples lei de estrutura e organizagao,
mas de definicdo juridico-legal dos entes que constituem a
administragdo publica em seu espago ampliado de atuacédo
institucional, dos principios a que estdo submetidos e dos seus
instrumentos e mecanismos de planejamento, articulagdo e
controle.

O contexto de hoje € o da democracia, do pluralismo e da
sociedade ativamente engajada nos assuntos publicos. O
Anteprojeto € uma contribuicdo a busca por solugdes criativas,
compativeis com os novos tempos em que a agilidade, eficiéncia e
capacidade técnica da administragdo publica devem ser
submetidas a deliberagdo democratica, ao escrutinio publico e a
participagédo da sociedade nas politicas publicas.

O MROSC teve inspiragcdo no anteprojeto elaborado pela comissdo, que
esbocou a estrutura administrativa brasileira, com definicdo das entidades
que constituem a administracdo publica indireta (autarquias, empresas
publicas e fundacbes estatais), as entidades paraestatais (corporagdes
profissionais e servigos sociais autbnomos), e as entidades de colaboragao
(as organizagdes sem fins lucrativos que estabelecem vinculo de parceria
com o poder publico). O que apontamos é a tentativa de redefinicao de
parametros conceituais de colaboragdo na prestacao do servigo publico
(social) influenciada por essa nova estrutura administrativa, configurando-se
como campo nebuloso e em disputa para a definicdo da cooperagao

intergovernamental.

As implicagcdes da redefinicdo nas relagdes de colaboracdo entre Estado-
sociedade, que tem modificando sua estrutura administrativa, conforme

apresentamos no quadro:

%20 Anteprojeto de Lei elaborado pela comissédo de juristas sequer chegou a ser proposto

como no campo normativo como projeto de lei. Por considerarmos o documento uma fonte
importante de pesquisa, decidimos por inclui-lo nos anexos deste relatério de pesquisa.
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Quadro 26 - Estrutura administrativa do Estado
Fonte: Adaptado de Ferreira (2010)

O Quadro acima apresenta parte da atual estrutura administrativa do Estado,
com agentes do setor privado, entes de cooperagdo e colaboragao
agregando sentido a esse instituto. A ideia de que, no Brasil, o conceito de
governanga vem sendo delineado por atores ligados as entidades privadas,

com foco mais administrativo do que politico.

Tanto é assim que surgiu até mesmo um ‘“Instituto Brasileiro de
Governanga Corporativa”, cuja finalidade € defender postulados
que possam “aumentar o valor da sociedade, facilitar o seu acesso
ao capital e contribuir para a sua perenidade”. Procura-se ampliar
0s meios de interlocugao e administragdo dos jogos de interesses
sociais. Segundo Gustavo Henrique Justino de OLIVEIRA “um dos
gargalos na condugao das politicas estatais esta relacionado ao
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fraco desempenho do Governo quanto a consecugdo das metas
coletivas” (GABARDO, 2009, p. 103).

Porém, a ideia de governanga é um dos aspectos incompletos da reforma
gerencial iniciada na década de 90, pois teve pouco impacto nos institutos
normativos daquela época, tanto que percebemos os esforcos para atender a
essa demanda, principalmente se considerarmos a recente promulgacéo da
Lei de Fomento e de Colaboragdo (Lei n°.13.019/2014, que alterou a Lei das
OSCIPs (Lei n° 9.790/99), conhecida como Marco Regulatério das
Organizacées da Sociedade Civil (MROSC)'®.

No Marco Regulatorio esta previsto o “regime de mutua cooperagao” entre a
administragdo publica e as organizagdes da sociedade civil, tendo como
instrumento juridico especifico o “termo de colaboragdo”, o que exemplifica
novas definicbes em torno da cooperacido e colaboragdo, considerando as

novas fronteiras entre o publico e o privado.

Nessa conjuntura de (in)defini¢des, inclusive quanto a definicdo do regime
juridico publico na prestagdo dos servigos sociais, arranjos de coordenacao,
como posto por Martins (2007), conformam-se em arranjos de articulagdo das
instituicbes e sdo anunciados como mecanismos de cooperagao e
colaboracdo. Nesse contexto, evoca-se como fendmeno a Multi-Level
Governance, num processo de governanga que combina fragmentacédo e

integracao:

Hooghe e marks (2004) observam a existéncia de outros termos
para conceituar esse novo fendmeno. Além de governanga de
multiplo nivel, eles elencam governanga de multiplas esferas,
governanga policéntrica, governanga de multiplas perspectivas,
jurisdicdes funcionais sobrepostas e competitivas (FOCJ),
condominio, consoércio, federalismo em rede, fragmentagado, e
também termos inventados, como “fragmintegracao”
(fragmegration) ou “glocalismo”. Nos estudos sobre politicas
publicas, o foco recai sobre “governanca em redes”, em que a
dispersdo de autoridade n&o necessariamente implica um maior
constrangimento do governo central em relagdo aos niveis
subnacionais de governo e atores nao-governamentais, mas sim a

1% Trata-se de uma agenda politica ampla que tem o objetivo de aperfeicoar o ambiente

juridico e institucional relacionado as Organizagdes da Sociedade Civil e suas relagdes de
parceria com o Estado.
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uma maior cooperagao em processos de tomada de decisédo
(HOOGHE; MARKS, 2003).

Um critico da visdo tradicional de governanga descreve esse
processo como “fragmintegragdo” — um neologismo combinando
fragmentagao e integragdao (ROSENAU, 1997). na sua concepgao,
ndo existe acima ou abaixo, mais baixo ou mais alto, ndo ha classe
dominante de atores, mas um amplo leque de atores publicos.
(ABRUCIO; SANO, 2013, p. 36)

Na conjuntura de assimetrias de poder, com municipios apresentando
desigualdades socioeconémicas, arrecadatérias, de capacidade de gestao e
implementacéo de politicas, em um contexto de relagdes intergovernamentais
mais competitivas do que colaborativas, em que a maioria dos governos
locais apresenta baixa capacidade de arrecadacao, amplamente dependente
de transferéncias, apontamos o risco de incentivar arranjos de Multi-Level
governance sem antes fortalecer a capacidade institucional dos municipios:
ha o risco de “fragmintegracao” nesse tipo de relagéo implicar em fuga para

modelos privados de gestéo e prestagcdo dos servigos sociais.

Os arranjos associativos na educagao sao tomados, tanto por atores politicos
como governamentais, quanto por formas de institucionalizagcdo da
cooperagao/colaboragédo, uma instrumentalizacédo do regime de colaboracao
prescrito constitucionalmente. Dessa forma, em se tratando de uma estrutura
administrativa que vem ganhando espago no campo educacional, faz-se
necessario analisar as modificagdes quanto a concepcédo de cooperacao e
colaboragdo tanto a partir da interpretacdo dos artigos 23 e 211 da
Constituicao Federal de 1988, quanto dos aspectos principiolégicos que tém

redefinido a forma de atuagao do Estado.
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4.3 COOPERACAO E COLABORAGAO PARA ALEM INTERPRETAGCAO
DOS ARTIGOS 23 E 211 DA CF/88

Em nossa pesquisa de mestrado procuramos diferenciar os termos
‘coordenagao federativa”, “regime de colaboracdo” e “formas de
colaboragao” por considerarmos os principios em voga na Constituinte
de1987, e as posteriores modificacbes que ocorreram na Constituicdo. Nao
foi nosso objeto de pesquisa definir conceitualmente as normas de
cooperagao e/ou regime de colaboragdao, considerando que a propria

(in)definicdo no ambito do legislativo era o objeto de pesquisa.

Além disso, as propostas de regulamentagcédo do regime de colaboragao
apresentadas no Congresso Nacional nao distinguiam os termos, tanto que o
Projeto de Lei n°® 7666/2006 (de autoria dos Deputados Ricardo Santos e
Carlos Humberto Manato) cujo propésito (segundo a ementa) era a
‘regulamentacao do regime de colaboragao”, foi arquivado por nao iniciar
como projeto de Lei Complementar (conforme prescrito no paragrafo unico do
art. 23 da CF/88)."® Assim, a época, consideramos o regime de colaboracéo
como sinbnimo de normas de cooperagao, sendo necessaria para a sua
instituicdo a regulamentacdo especifica, conforme preceitua o paragrafo
unico do art. 23 da CF/88.

Outro fator que nos levou a nao distinguir os termos foi o parecer CNE/CEB
n°. 30/2000, com relatoria do professor Carlos Jamil Cury, que interpretou a

colaboracdo como um principio constitucional, afirmando que

Alternativamente, e quando fosse o caso, as relagdes podiam se
dar pelo art. 25, § 3° da Constituicdo Federal. Este artigo permite a
instituicado de regides metropolitanas constituidas por municipios
limitrofes para integrar a organizagdo, o planejamento e a
execugao de fungdes publica de interesse comum. Tal dispositivo
combina com a competéncia comum do art. 23, V da Carta
Magna pelo qual cabe a todos os componentes da Federagédo o
proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao e a ciéncia
sob o principio maior da colaboragao reciproca. (BRASIL, 2000,
p.9, grifos nossos)

104 Segundo os relatérios da Comissao de Trabalho, de Administracdo e Servigo Publico, e

da Comissao de Educacgao e Cultura, o projeto incorreu em erro de iniciativa.
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Na época analisamos o regime de colaboragdo como modus operandi da

cooperagao federativa, sem distinguir esses termos por considerarmos que

105’ e

foram instituidos na legislagdo em razao do principio da solidariedade m

que a colaboracdo era “critério de atuagdo”, tendo como base as

consideragdes de Cury e Mendes

O segundo elemento a ser levado em conta é o § unico do art. 23
da CF/88, que exige a elaboragao de uma lei complementar que
defina o que é um regime de colaboragao reciproca entre os
entes federados. Desde 1988, esse § unico néo foi levado adiante
pelo Congresso Nacional. Sem essa definigdo, o avangado e
conceituado regime de colaboragdo de nossa Lei Maior, em seu
modus operandi, vem se revelando muito mais um regime de
decisdes nacionalmente centralizadas e de execugdes de politicas
sociais subnacionalmente desconcentradas em que se percebe
uma situagdo de competitividade reciproca (guerra fiscal) entre os
subnacionais. (CURY, 2002, p. 198)

A Carta da Republica prevé, no paragrafo unico do art. 23, a edigéo
de lei complementar federal, que disciplinara a cooperagao entre os
entes para a realizagdo desses objetivos comuns. [...]

Se a regra é a cooperagao entre Unido, Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios, pode também ocorrer conflito entre esses
entes, no instante que desempenharem as atribuigdes comuns. Se

o critério da colaboragcdo nao vingar, ha de se cogitar do critério da
preponderancia de interesses [...] (MENDES et. al., 2008, p. 821,

grifos nossos).

Distinguir os termos “normas de cooperagao” (previsto no art. 23 da CF/88) e
“regime de colaboragéo” (previsto no art. 211 da CF/88 e art. 8° da LDB) tem-
se constituido como uma demanda, junto as propostas de solugdes para a
problematica da cooperacao federativa. No entanto, as conceituacdes
apresentadas tanto em documentos oficiais quanto em trabalhos cientificos
desconsideram o processo histérico na constituicdo desses termos. Como

exemplo trouxemos a distingao conceitual proposta pelo CNE e pelo CNTE:

A cooperagado federativa (art. 23) é inerente a prépria estrutura
federativa para que o objetivo comum a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios seja alcangado: a garantia do

1% Fundamentado na concepgao de Bercovic (2003), que argumenta ser o principio da

solidariedade que direciona a agao do Estado para a homogeneidade social, pois, associado
ao principio da igualdade, busca a igualagao social das condigdes de vida para que cidadaos
de regides menos desenvolvidas tenham direito a mesma qualidade de servigos publicos que
usufruem os cidadaos das regides mais desenvolvidas, devendo o Estado prover meios para
que isso ocorra.
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direito do cidadao. A cooperagao se refere aos entes federados e
implica o exercicio articulado das competéncias comuns. Diz
respeito ao pacto federativo.

O Regime de Colaboragéao (art. 211 da CF e 8 da LDB) trata mais
especificamente das relagbes entre os sistemas de ensino dos
entes federados, tendo como objeto a educagao. Nesse sentido,
constitui o método de pactuagdao dos sistemas de ensino, no
cumprimento de suas competéncias proprias, exercidas de forma
articulada entre eles, com o objetivo de alcangar a finalidade
nacional comum (BRASIL, 2012a, p. 8).

A diferenga entre regime de colaboragao e de cooperagao refere-se
a forma pela qual as politicas educacionais se articulam entre os
sistemas de ensino. Conforme visto mais acima, a LDB elegeu o
regime de colaboragao como forma de propiciar a articulagao dos
sistemas (art. 8°). Essa articulagéo, todavia, s6 se faz possivel em
ambito de decisdes de governos, ou seja, pelo principio da adeséo
voluntaria. Ja o regime de cooperagdo pauta-se na
institucionalizagdo das relagdes entre os sistemas, independente
de agdes de governos (BRASIL, 2013).

Assim, ultimamente tem-se dispendido esforcos para interpretacao, distincéo
e conceituacado desses termos, considerando a necessidade de acdes para
materializacdo da cooperacao federativa. Percebemos que o principal critério
para essa distincdo esta na analise do contexto normativo em que o termo
esta inserido (cooperacédo no art. 23 e colaboragao no art. 211 da CF/88), a
partir do critério da relacdo entre os entes federados, entre os sistemas de

ensino, incluindo nessa perspectiva a relagao Estado-sociedade.

A SASE, como secretaria responsavel pela articulagao entre os sistemas de
ensino, tem como demanda fomentar agdes especificas para consolidacdo do
regime de colaboragéo. Essa secretaria tem utilizado o critério normativo para
conceituar e distinguir a cooperagao da colaboragao, considerando o parecer
do CNE/CEB n°. 09/2011, diferenciando esses institutos a partir da relagao

governamental e nao-governamental:

O Parecer orienta para a viabilizagao de “uma forma possivel de se
efetivar o regime de colaboragao previsto no art. 211” (idem, p. 2).
Para tanto, utilizou o conceito segundo o qual Arranjo de
Desenvolvimento da Educacdo é “uma forma de colaboragao
territorial basicamente horizontal, instituida entre entes federados,
visando assegurar o direito a educagao de qualidade e ao seu
desenvolvimento territorial e geopolitico” [...].

Contudo, aquela época ja se discutia que os temas cooperagao
e colaboragao estdo dispostos em locais distintos na
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Constituicdo Federal de 1988: a cooperagdo encontra-se
delineada no art. 23, que trata da relagcdo dos entes federativos,
notadamente publicos; a colaboragao esta expressa no art. 211,
que trata da relagao entre sistemas, ndo necessariamente restrita
a instituicoes publicas. Esses dois dispositivos constitucionais
nao se opdem, mas se distinguem, o que exige cuidado no
tratamento da regulamentagcdo, uma vez que regime de
colaboragdo possui uma abrangéncia tdo ampla que nem tudo
pode ser regulamentado, além de abarcar as complexas tensodes
entre Estado e sociedade. (Abicalil, 2014). (BRASIL, 2015,
destaques nossos).

Ou seja, a interpretacdo, tanto da SASE/MEC quanto de alguns estudos
sobre o tema - com destaque para os trabalhos de Abicalil (2014) e Cury,
(2014) - considera que o termo cooperagao diz respeito a relagao entre entes
federados, enquanto colaboragao envolve a iniciativa privada. Ocorre que os
institutos constitucionais da cooperagao e da colaboracdo para a educacao
sdo originarios das concepgdes presentes na Constituinte de 1987 que, tendo
por base o principio da solidariedade (BERCOVIC, 2005), evitou a concepg¢ao
fragmentada de Estado subsidiario (SILVA, 2010), tanto que se caracterizou

7106

como uma reacdo ao Decreto-Lei 200/6 como forma de estabelecer

limites ao aumento desenfreado da administracao indireta, pincipalmente no

que diz respeito a proliferacdo de organizacdes paraestatais'®’ .

E nesse sentido que adotamos a tese do professor Bercovic (2005), sobre
inexisténcia de regulamentagcdo das normas de cooperagdo delineando o
regime juridico, consequentemente, o modus operandi da atuacgao federativa

cooperada

[...] como a lei complementar prevista no paragrafo Unico do artigo
23 da Constituigdo de 1988 nao foi ainda elaborada, ndo ha no
sistema federal brasileiro, um regime juridico expresso de
instituicao das “tarefas comunitarias” (Gemeinschaftsaufgaben),
existentes na Alemanha, embora haja uma estrutura similar
introduzida a partir da nova redagao do artigo 241 da Constituigao
de 1988 e a aprovagao da lei dos consoércios publicos (BERCOVIC,
2008, p. 5).

1% Ao mesmo tempo que a Constituicdo Federal deu sentido a uma reagédo ao Decreto-Lei

200/67, recepcionou a forma de organizagdo da administragdo publica indireta, e sua
respectiva classificagao.

97 Conforme Martins (1991), concepgao esta decorrente do aumento de sua atuagao
econdmica empresarial que, com a adog¢ao da figura juridica de Sociedade de Economia
Mista, tem-se a abertura de capital ao mercado de agdes, introduzindo a légica empresarial
da exceléncia na gestao, ou seja, a emergéncia da légica gerencial privada na administragéo
publica.
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Apesar de considerar os consoércios como similar a estrutura das tarefas
comunitarias como desenvolvida na Alemanha (mediante acordos), Bercovic
(2005) faz referéncia a essa estratégia como um método de cooperagao
eminentemente administrativo, o que consideramos estar mais relacionada a
politica de governo em detrimento da politica de Estado, que efetivamente
incide na sua forma de atuacado. A estrutura que verificamos nos Territorios
condiz com as mudancgas da estrutura administrativa estatal em curso, com a
sociedade cada vez mais participando das tarefas do estado sob o

argumento da colaboracao.

Assim, consideramos que houve modificagbes (ou ao menos tentativas) tanto
no sentido quanto na definicdo do que seria a cooperagao e colaboracdo no
ambito da execugdo da competéncia educacional que, com os dados
extraidos da empiria, restou evidente a existéncia da gama de agentes
envolvidos (tanto publicos quanto privados) na formagao dos Territérios. Para
resumir o formato dessa relacdo, retomamos o quadro apresentado na

metodologia, que apresenta a relagao juridica existente em cada experiéncia

e o tipo de administracao:

Experiéncias Tipo de Relagéo juridica : T =
associagio Tipo de Administracéo
- Constituido Administracao
Territorio de .
~ . ) formalmente Direta
Cooperagéao Horizontal:
; o (Termo de Governamental em
Educacional do municipal ~ X ~
o Cooperagéao) Parceria — Fundagéo Vale
Médio Piracicaba . .
Despersonalizado (Setor privado)
TCE: Administragao direta
Territorio de TCE: Vertical T_CI_E:~Sem goyer_nf.:\mental .
~ o x constituigao formal Consorcio: Autarquia
cooperagao do Municipios/Uniao : e
. . (despersonalizado) Territorial
Tapajés com Consoércio: o . e
-y ; Consércio: (setor intermediario
Consorcio Horizontal A o vad P |
Tapajés municipios ssociag&o privada ar_agc?ve_rrjamegta)e
P.J.D. Privado instituicbes nao-
governamentais
TCE: Administracao
. ) . . Direta
Territorio de TCE: Vertical TCE: Sem Governamental
Cooperagado do | Municipios/estado | constituigdo formal Conséreio: Autarquia
Xingu /Uniéao (despersonalizado) Terri'torial q
com Consorcio CBM: Consércio: (setor intermedidrio -
Belo Monte Horizontal Associagao privada Paragovernamental)
(CBM) municipios P.J.D. Privado e ingtituigées n3o-
governamentais

Quadro 27- Relagao juridica e tipo de administragao nas experiéncias de Territdrio

Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)
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A estrutura em torno dos Territérios envolve ndao s6 entes governamentais,
como intermediarios e privados, conformando-se em arranjo de colaboragao

entre estruturas de governo e organizagdes privadas.

Por essa perspectiva, podemos considerar a légica que diferencia “regime de
colaboragao” da “cooperagao federativa”, como proposto por Cury (2014),

que trouxe para o debate uma nova figura: o “regime de cooperagao”.

ATORES / RELACAO

INSTRUMENTO JURIDICA

CONCEITO

Regime de colaboragdo envolve
os sistemas de educacdo dos
entes federados e, por
consequéncia, abrange também a
rede privada.

Regime de Entre sistemas de ensino
colaboragao Rel. publica e privada

Consta no art. 23, paragrafo
unico, da CF/88, abrange apenas
Regime de Entre entes federados | os entes federados. Este regime é
cooperagao Rel. publica distinto do regime de colaboragao,
mas nao se opbe a este, pelo
contrario, sdo complementares.

Quadro 28 - Regime de colaboragao e Regime de cooperagao
Fonte: Adaptado de Cury, (2014 p. 1064).

Na concepcgao de Cury (2014), enquanto o regime de colaboragdo envolve
sistemas de educacdo (que abrangem a rede privada), o regime de
cooperagao € tratado como instrumento intrinseco a relagdo federativa.
Assim, os institutos da cooperacdo e da colaboracdo sio interpretados a
partir das relagcdes federativa intragovernamental (entre os entes federados)
e extragovernamental (relacdo do Estado com a sociedade), uma
conceituacao que propicia maior fragmentacgéo ao qualificar ndo s6 uma nova
estrutura em torno da problematica da cooperagao intergovernamental
(regime de cooperagdo), como também, ao diferencia-la conforme as
caracteristicas publica ou privada (regime de colaboragédo), num contexto de
indefinicdes que leva a constantes redefinicbes de instrumentos da maquina
estatal, agravando a problematica da fragmentagdo administrativa do

aparelho do Estado.
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Vale ressaltar que em nenhum dispositivo normativo em vigor esta prescrito o
instituto “regime de cooperagdo”. Consideramos que se trata de uma
inovagado que tende a incluir os preceitos em ascensao da organizagao
administrativa do Estado (abordados nesta se¢ao), principalmente no que se
refere a descentralizagdo por cooperagao e colaboracdo, intrinseco a

parceria publico-privado.

’§ ENTES DE COOPERAGCAO
- ]
e8| B
85| 2
58| & COOPERADORES
3 E 8 ; PJ Paradministrativa: Servigos Sociais Autdnomo (SSA) - (Pessoas fisicas o
E 3 g S Corporagoes profissionais, Oficios Publicos - Subsidiarias juridicas)
s |85 3
z |*8| ©
Z =}
s
Q |, o ENTES DE COLABORAGAO
C |Ro 4 «
g 883 2
E |B8g 268 A COLABORADORES
w |3 g gg Delegagdo / permissao / aproveitamento / parceria / contratagao| (pessoas fisicas e
E = 8| g & | Organizagbes Sociais (OS) - OSCIP's - EPC's - Fundagdes de juridicas)
© 5= O E . J
LS e S apoio
© 5 © &
o

Quadro 29 - Relagao extragovernamental: a cooperacao e colaboragao
Fonte: Adaptado de Ferreira (2010)

Nessa perspectiva, as relagdbes de cooperagao passam a incidir em
organizagbes da estrutura extragovernamental, classificada como
paragovernamental, que corresponde a um setor intermediario entre o Estado
e a sociedade, caracterizado por instituicbes agregadas a estrutura
administrativa do Estado (como os SSA, corporagdes profissionais e 6rgaos
paradministrativos). As relagdes de colaboragao também estéo incluidas na
estrutura extragovernamental, mas s&o decorrentes do setor privado, com
instituicdes consideradas como complementares a estrutura administrativa do
Estado (como OS, OSCIP, Fundagdes, etc.).

Trata-se de uma estrutura administrativa baseada no principio da

subsidiariedade’®®, em que a ideia original do principio da solidariedade

1% Conforme Gabardo (2012), umas das ideias inerentes ao principio da subsidiariedade é a
prestacdo dos servigos sociais por meio do regime juridico diverso do administrativo. Esse
principio coloca em risco outros principios que sao importantes no modelo de Estado Social,
como o principio da impessoalidade, da universalidade, isonomia, continuidade e
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(como proposto na Constituinte de 1987) é subvertida pela ideia de caridade.
O prestigio dado ao terceiro setor, mesmo que de forma implicita, esta
relacionado a ideia de que o Estado é o principal estimulador da caridade por
meio do financiamento publico. Nessa perspectiva incide o problema
financiamento publico e o rompimento de certo carater publico'® da
prestacdo do servico. Além disso, existe o paradoxo de que no Brasil, a
grande parte do terceiro setor ndo € constituido espontaneamente, ou seja, é
estatizado e nasce fundamentalmente para se beneficiar dos recursos
publicos (GABARDO, 2012).

Nesse sentido, o conceito de Arranjos de Desenvolvimento da Educacéo é
fortemente criticado por Abicalil (2014) e Araujo (2013). Esses autores
enfatizam a ideia de que esse modelo de gestdo é eivado por interesses
privados, e se configuram como projeto em disputa para regulamentagao do
regime de colaboragdo (ARAUJO, 2013) e, consequentemente, disputa por
fundos publicos (ABICALIL, 2013).

Enquanto Abicalil considera as recém-criadas estruturas de gestao
interfederativa inseridas no jogo de disputas por fundo publico, destacando
essas agdes como estratégias que possibilita ao terceiro setor atuar
diretamente sobre os recursos federais dos fundos publicos para a educacao,
por meio da oferta de assessorias aos ADE (ABICALIL, 2013), Araujo
considera como “consecucgao de politicas de Estado e ndo de Governo ou
pior, de grupos de interesse” (ARAUJO, 2012, p. 529).

Depreendemos que existe uma demanda tanto por definicbes de aspectos
institucionais da articulagdo do Estado com o setor privado (fortemente
presente na estrutura educacional, em um contexto de indefinicdo e de
fragmentacdo da maquina administrativa) quanto por aspectos institucionais

da articulagao federativa, que envolve as normas de cooperacao.

solidariedade. Tais principios deixam de ser fundamentais, sendo adotados apenas quando
possivel, e substituindo a ideia de solidariedade por uma ideia de caridade.

1% Pyblico ndo somente no carater estatal, mas no que se refere a prestagdo dos servigos,
que é baseada em contratos temporarios, com inexisténcia de concurso publico, falta de
profissionalizacao, falta de controle de recursos e vinculo temporario com o Estado que nao
permite a continuidade das politicas publicas.
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Isso tem resultado em embate nas propostas de regulamentagao do regime
de colaboragao, eivado “pela disputa entre proposi¢cdes que defendem a
construcdo de uma politica de Estado e outra que privilegia a politica de

governo no atendimento educacional” (GANZELI, 2013 p. 46).

O debate sobre a regulamentagdo do regime de colaboragédo na
area da educacdo pode ser representado, grosso modo, pela
disputa entre as proposi¢des que defendem a construgédo de uma
“politica de estado” e outra que privilegia a “politica de governo” no
atendimento educacional.

Os propositores da “politica de estado” buscam a
institucionalizagdo de normativas que definam em comum acordo
as responsabilidades de cada ente federado para a garantia da
educagdo enquanto, os propositores da “politica de governo”
defendem a preponderdncia da elaboragcdo de agendas
governamentais que atendam a area da educagao (GANZELI,
2012, p. 2).

Assim, entendemos que a proposicdo de arranjos associativos sob a
perspectiva do TCE (ou ADE) se conforma como politica de governo, pois se
trata de uma agenda pontual, com solu¢des especificas para uma demanda
também especifica. Além disso, ha de se considerar que as mudancgas que
ocorrem no aparelho administrativo estatal (com surgimento de modelos e
instrumentos administrativo) correspondem as variagdes quanto ao tipo de
governo em determinado Estado, o que ratifica o argumento que considera

tratar de politica de governo.

Essas modificagdes estao inseridas no contexto de vigéncia do principio da
subsidiariedade e, dessa forma, corre-se o risco de se transformar em mais
uma investida por desoneragcdo do Estado com as politicas sociais. Nesse
contexto, ao diferenciar mecanismo de cooperagdao e colaboragao
considerando a participacao privada, pode-se incorrer no estabelecimento de
mais um mecanismo de fragmentagdo do que cooperagao

intergovernamental.

Seguindo a linha conceitual de que existe diferengca entre os preceitos
cooperagao e da colaboracéo, o deputado Saguas de Morais apresentou o

PL n°. 413/2014 com o objetivo especifico de regulamentar o art. 23 da
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CF/88, seguindo a linha de consensos''® sobre a diferenciacdo dos institutos
da cooperagao e colaboragédo. Ocorre que o deputado Glauber Braga (PSB-
RJ), apresentou, em 1° de dezembro de 2015, documento substitutivo que
amplia a proposta de regulamentagdo do paragrafo unico do art. 23, com
previsao de regulamentar o art. 211 da Constituicdo Federal e, ainda, instituir
do Sistema Nacional de Educacdo, perspectiva que corrobora para a
interpretacdo do regime de colaboragdo como modus operandi da

cooperacao federativa, sem contudo entrar no mérito da relagao privada.

A partir das exposicées apresentadas nesta secao, apresentamos as
consideragdes finais com uma sintese do trabalho, apresentando o que
chamamos de possivel ciclo de fragmentagdo, com risco de a fuga para o

direito privado

"""De que o regime de colaboragdo envolve sistemas de educacdo (que abrange a rede
privada), o regime de cooperagao diz respeito a relagao federativa.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

As consideragbes finais tem como objetivo apresentar os resultados da
empiria e o percurso tedrico (que fora empiricamente fundamentado),

sintetizando os argumentos que conformam a tese.

Assim, no primeiro momento apresentamos nossas concepg¢des acerca das
mudangas ocorridas quanto ao instituto regime de colaboragdo para,
posteriormente apresentar os resultados tedricos da analise dos dados

empiricos.

Interpretamos o regime de colaboragdo como instrumento necessario a
cooperacao federativa, previsto tanto no texto constitucional quanto nas
demais leis infraconstitucionais, tendo relacdo direta com a dinamica
federativa da educacéo. Assim, consideramos como modus operandi (CURY,
2002) da cooperacgao federativa, previsto na legislagdo em razao do principio
da solidariedade (BERCOVIC, 2003).

O instituto da cooperacéao para a educacéao idealizado na constituinte de 1987
teve como base o principio da solidariedade, porém, a partir da década de
1990, houve insercao de outros principios orientadores da acao estatal, em
especifico os principios da subsidiariedade e eficiéncia (GABARDO, 2010),
que tem delineado novas interpretagcdes sobre cooperagao e colaboracao na
administragdo publica, a partir da inser¢cdo do modelo de administracao
gerencial (BRESSER-PEREIRA, 1995), com novos arranjos institucionais na

organizacao administrativa do Estado.

A relagao federativa brasileira quanto a competéncia educacional vem
passando por modificagdes juridico-politicas, em que as indefinicdes quanto
ao instituto da cooperagao tem se caracterizado como um campo de
incertezas e disputas, eivado por interesses diversos. Com o processo de
fragmentagao ocorrido na década de 90, parte da educagado caracterizada

como obrigatdria passou a ser atribuigdo especifica do ente local (ARAUJO,
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2005), ou seja, dos municipios, mas sem a necessaria provisdo de recursos
(ARELARO, 2007; OLIVEIRA, 1999).

No contexto da necessidade técnica, financeira e de advocacy dos
municipios - que apresentam baixa capacidade de gestdo e financiamento,
com fraca atuagéo dos governos estaduais e forte participagdo de uma gama
de atores nao-governamentais - a demanda pela regulamentagdo do regime
de colaboragao é inserida no Plano Nacional de Educacédo, incorporada a

necessidade de instituir o Sistema Nacional de Educacéo.

Ocorre que essa demanda tem-se constituido a partir da dimensdo do
territdrio, fortemente induzida pela Unido principalmente com acdes voltadas
para a gestao territorial originadas do Plano de Desenvolvimento da Educacao
(PDE), langado no ano de 2007 como uma espécie de contrato territorial entre

os entes federados, que tem como instrumento o PAR (GRINKAUT, 2012).

No ano de 2009, com forte influéncia do empresariado paulista por meio do
movimento Todos Pela Educagao, os arranjos educativos sob a denominagao
de Arranjos de Desenvolvimento da Educagéo surgem como uma proposta
de estrutura territorial horizontal das relagbes intergovernamentais na
educacdo. Constatamos que esses arranjos vém ocupando néao sé 0 espago
material das praticas colaborativas, como também, o espaco normativo da
cooperagdo, a exemplo do Parecer CNE/CEB n°. 9/2011; Resolucéo
CNE/CEB n°. 01/2012; PL n°®2.417/2011, e dos termos do art. 7° § 7° da Lei
13005/2014.

Essa demanda foi inserida na agenda politica do Ministério da Educagéao, que
em 2012 instituiu o Grupo de Trabalho para estudos e implementacdo dos
Arranjos de Desenvolvimento da Educagao (GT-ADE), sob a coordenagao da
SASE/MEC, que iniciou a experiéncia piloto na regido do Xingu. A partir dos
estudos do GT-ADE, no ano de 2013, o termo “arranjo” foi substituido pelo
termo “territério” e, nessa perspectiva, a SASE iniciou outra experiéncia no
estado do Parda (o TCE-Tapajéos) com a intengdo de construir uma

metodologia replicavel a outras regides do pais.
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Foi a partir dessa constatagdo que elegemos como campo de pesquisa as
experiéncias coordenadas pela SASE e, para construir os resultados
empiricos comparaveis, a experiéncia do TCE-Médio Piracicaba, iniciada no

mesmo periodo.

Os dados obtidos no campo evidenciaram dois aspectos comuns as
experiéncias: os objetivos dos agentes na formagao do Territdrio (a questao
federativa - problematica da necessidade técnica, financeira e de advocacy
dos municipios) e a demanda por melhor institucionalidade (auséncia de
instrumentos para consolidar os Territérios), que apontamos como
problematica relacionada a estrutura administrativa do Estado e os novos

contornos dado ao instituto da colaboracao.

Das constatacbes advindas da empiria, destacamos os aspectos quanto a
estrutura organizacional e nossas interpretacbes acerca das experiéncias,

considerando aspectos que favorecem ou dificultam a cooperagao, conforme

o Quadro:
Categorias Cooperacao Nao-cooperagao
Institucional a) Parecer CNE/CEB n°.

a) Normativa

b) Estrutura: utilizam forma
de organizagao e
metodologia de trabalho
semelhantes, com comis-
sdo coordenadora, reu-
nides de trabalho, semi-
narios e oficinas técnicas.

c) Estratégias de interagao
€ negociacao

d) Foco de atuagao:
Estabelecimento das acoes
a serem desenvolvidas.

b) Apesar da relativa
informalidade e do ca-
rater voluntario, o mo-
delo favorece entrosa-
mento entre os governos
locais; Coordenacao de
um agente articulador;
definicdo de agendas.

c) Definicao da forma de
atuacao e papel de cada
participante no Territorio.

d) Instrumentos de pla-
nejamento regional.

9/2011 e Resolucao
CNE/CEB n°. 01/2012
incapaz de institucional-
lizar o modelo; Auséncia
de maior institucional-
lidade; Indefinicao do
instrumento, do regime
juridico e da metodologia
que dé conta de articular
a gama de atores
governamentais e nao-
governamentais.

b) A n&o priorizagao das
agendas de reunides.

c) Falta reconhecimento
do territério como ins-
trumento de planeja-
mento e advocacy; so-
breposigado de projetos.
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d) Falta de definigao de
acOes que envolvam os
diferentes agentes que
integram o Territério.

Nossas interpretagoes:

a) articulagao institucional.

b) articulagao intergover-
namental local.

c) articulagéo federativa
vertical.

a) Participagao das
associacgoes de
municipios, univer-
sidades, consorcios e
instituicbes nao-
governamentais.

b) Reconhecimento de
uma agenda de
problemas comuns, que
requer atuagao conjunta.

c) Coordenacéo da
SASE/MEC nos TCE-
Xingu e Tapajés, e
esforgo para definicdo de
mecanismos de
colaboracgao.

a) Auséncia de érgéaos de
controle social e das
instituicbes de educa-cao
basica; desarticulacao nas
agdes, com sobreposicao
de proje-tos; Nao
envolvimento de
instituicdes expressivas na
educacédo, como Undime e
Uncme.

b) Falta de instrumentos
que estimulem a atuacao
conjunta; desigualdade
quanto as capacidades
municipais.

c) Papel anddino dos
governos estaduais;
Indefinigdo do papel da
Uniao;

Quadro 30 -
cooperacao.

Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015).

Dados empiricos: aspectos que favorecem ou dificultam a

Percebemos que o estimulo ao associativismo municipal ndo surge da

proposta de identidade territorial, mas, do reconhecimento de uma agenda

de problemas comuns que requer atuagdo conjunta. Quanto a questéo

federativa, as experiéncias tem-se constituido como instancias capazes de

articular os

municipios, ou

seja, de

promover a

articulacao

intergovernamental horizontal, porém, devido ao papel anédino dos governos

estaduais, a indefinicdo do papel da Unido e,

inclusive, a falta de

reconhecimento do TCE como espaco politico, podemos considerar que os

TCE tem-se constituido como mecanismo insuficiente para resolver a

problematica da necessidade técnica, financeira e de advocacy no nivel local,

constituindo-se mais como mecanismo de coordenag¢ao do que colaboracao.
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Observamos ainda o problema quanto ao reconhecimento desses espacos,
quanto a forma de consolidar do papel politico, de assegurar a autonomia de
seus atos, com vinculo estavel de articulacéo, tanto horizontal quanto vertical,
de forma a superar a falta de articulacdo nas relacdes institucionais/setoriais
e a dificuldade de assuncdo de compromissos, como cumprimento de

agendas.

O mesmo ocorre quanto a demanda por melhor institucionalidade
(instrumento juridico capaz de consolidar institucionalmente os Territorios).
Percebemos que as experiéncias analisadas tém-se constituido como
instancias capazes de articular diferentes atores (governamentais e néao-
governamentais), mas incapazes constituir um vinculo estavel entre eles. O
que apontamos é o desafio de se pensar uma proposta de arranjos territoriais
baseados no modelo de Multi-Level governance’’’, no contexto de fragilidade

das autonomias municipais e de indefinicdo do aparato administrativo-estatal.

Os arranjos associativos, interpretados como reflexo do processo historico de
fragmentacdo administrativa'’® do Estado (FREITAS, 2011), tém servido de
espaco de relagao entre os diferentes atores que atuam na educacéo, sob o
artificio da relagdo Estado-sociedade, envolvendo uma “variedade de
parceiros e de instrumentos de formalizagdo das articulagdes" (OLIVEIRA,;
GANZELI, 2013, p. 1035) com novos preceitos sobre a cooperagdao e

colaboracéo.

Intitulamos o tépico “Fragmentacao articulada e articulagao fragmentada” por
entendermos que a relagéao juridica e o tipo de administracdo’" incidente nas
experiéncias pesquisadas corroboram para a tese da fragmentagéo. Apesar

de constatada a dificuldade de articulagdo vertical nas experiéncias

" ou seja, uma forma relacionamento intergovernamental que inclui atores sociais na

relagédo federativa.
"2 Cabe lembrar que a fragmentagdo contemporanea representa uma “fuga” do centro, ou
seja, uma proliferacao de entidades institucionais e territoriais distintas do Estado a partir da
ampliagdo de sua estrutura e atividades administrativas, que passam a contar com a
participagdo dos setores privados e da sociedade - iniciativa privada e sociedade civil
glstEITAS, 2011).

Ver quadro 27: Relagao juridica e tipo de administragdo nas experiéncias de Territorio.
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estudadas, na ideia de Territério (a partir das intengdes dos atores
envolvidos) ha uma forte disposicdo para a articulagdo dos entes locais, e
estes com as instituicbes, ou seja, articulagdo entre os municipios e as
instituigbes tanto governamentais quanto n&o-governamentais, inclusive
associativas. Porém, constata-se que a falta de definicéo juridica desse tipo
de organizagao e o problema da coordenagdo em torno dessas experiéncias
resultam em desarticulacdo dentro da propria experiéncia; o que chamamos

de fragmentacgao na articulagao.

Observamos certo nivel de articulacido das associagoes de municipios com
os Territdrios, como também com os consoércios'™, todas as instituicdes
criadas com o mesmo objetivo (ou seja, de articulagédo local) resultam em
uma nova estrutura de articulagdo, ou seja, mais um elemento a integrar o
aparelho do Estado (inclusive podendo se constituir como pessoa juridica de
direito privado), proliferando-se e ampliando o aparelho do Estado, numa
forma de articulacdo fragmentada''®. O esquema abaixo apresenta uma
sintese desse processo, partindo dos dados da empiria e do percurso tedérico

expostos anteriormente:

" Todas as experiéncias contam com certo nivel de apoio das associagbes de municipios.

Quanto aos consoércios, no TCE-Xingu um representante do Consércio Belo Monte tem
participado de algumas reunides de trabalho do Territorio, prestando assisténcia técnica em
assuntos especificos do PDRS; No TCE-Tapajés ha uma secretaria de educagdo que
também integrante Consércio Tapajoés; ja o TCE-Médio Piracicaba, apesar de estar
localizado em uma regido que ha diversos consorcios, nenhum deles integra o Territorio,
havendo, inclusive, interesse do Territério em se constituir como consércio.

s Agravada pela dificuldade de articulagdo federativa, com sobreposi¢gao de projetos, a
exemplo do Pacto pela educagdo do Para, e a opgao da SEE de Minas Gerais em néao
negociar o financiamento do transporte escolar com o TCE-Médio Piracicaba, optando pela
associagao de municipios.
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Esquema 12 - Associativismo na educacao: articulagao e fragmentagao
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

O Esquema 12 resume todo o percurso da Segao 4 (relaciona empiria com
teoria, conformando a tese sobre o fendbmeno), e apresenta o que chamamos
de possivel ciclo de fragmentagao, correndo risco de a “fuga” para o direito
privado (MOREIRA, 2003) se constituir como processo de privatizagao
(FERREIRA, 2011), a partir da adogdo de modelos privados de gestao e de
prestacdo dos servicos sociais. Em um cenario de indefinicdo quanto aos
mecanismos de cooperacao e da coordenacao, e de déficit de sistematizagao
para um minimo de controle do Estado, isso pode resultar em alguns
problemas, como a dificuldade de definicdo dos vinculos juridicos e

institucionais e de controle da gestao, inclusive no uso dos recursos publicos;

A construcdo de consensos quanto a definicdo do que seria cooperacéo e

colaboragdo faz parte dessa agenda de mudangas, e corresponde as
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modificacdes na forma de atuacio do Estado, iniciada na reforma da década
de 1990.

Cooperacdo federativa EC 14/96 Cooperacdo federativa Cooperagao federativa
Pardgrafo Unico Art. 23 CF/88| Formasde ' paragrafo dnico Art. 23 CF/88 Paragrafo unico Art. 23 CF/88
ormas de cooperagao Mm;pacfos Normas de cooperacdo Normas de cooperagao
Art. 211 CF(88 _ > Entre entes federados Regime de cooperago
Regime de cola oragao Art. 211 CF/88 —> Entre governos
Critério de atuaca i 5
';'noa'ss oepg’léi%O Reglmte de Colaboracgo 'Art. 211 CF/88 )
J Entre sistemas de ensino Regime de Colaboragdo
(com base no CNE, 2012) Entre sistemas de ensino

Inclui atores privados
(com base em Cury, 2014)

Esquema 13 - Consensos sobre a cooperacao e colaboragao
Fonte: Dados primarios da pesquisa (2015)

No contexto de fragmentacdo e de demanda por articulagdo, o MEC tem
avangado quanto a perspectiva sistémica da cooperagéo, ao propor agendas
instituintes do Sistema Nacional de Educacdo, e criar uma Instancia
Permanente de Articulacdo Federativa. Porém, das interpretagcdes que
surgiram a partir da andlise dos dados empiricos, podemos destacar alguns

pontos indispensaveis a instituicdo da cooperacéao federativa:

* A visdo sistémica para articulagdo federativa, orientada por um projeto
objetivando tanto a unidade na diversidade quanto a autonomia na acao

coordenada’®

, com instancia de pactuacao federativa representativa atuante;
* Pensar o papel de cooperacdo e de coordenacado dos estados com relacao
aos municipios, e a necessidade de se fazerem menos amorficos nas

questdes intergovernamentais da educacéo.

* Repensar o papel da Unido: o carater centralizador e ao mesmo tempo
fragmentador do modo de atuacdo na assisténcia técnica aos municipios'"’;
0s mecanismos de coordenagdo que englobe a relagdo mutua dos entes
federados (Unido, estados e municipios), e ndo dispersa (Unido — estados;

Unido — municipios), sem incorrer em hierarquizagao das relagoes .

8 Evitando tanto a perspectiva da centralizagdo quanto os processos de indugao praticadas

pela Uniao.
" Centralizagdo na condugédo do financiamento (FNDE) e dispersao na assisténcia técnica,
a partir de uma gama de projetos, a qual os municipios sao induzidos a aderir.
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Modelo capaz de institucionalizar a cooperagao intergovernamental "8 na
educacao que dé conta da complexidade existente nos territérios, sem
contudo incorrer em padronizagdo, e que garanta a participagéo social, sem

com isso incorrer em privatizacao.

A proposta de arranjos territoriais’'®, ou seja, um modelo de mecanismo
administrativo para solucionar o problema da cooperagao intergovernamental
e estabelecer o regime de colaboragdo na educagao, se faz insuficiente no

contexto do federalismo compartimentalizado, fragmentado organicamente.

Assim, torna-se contraditério pensar em superar a nogcdo de um “federalismo
compartimentalizado”, em busca de um “federalismo cooperativo”, sem
estimular aspectos centrais da relacido federativa, tais como o fortalecimento
das autonomias municipais, 0s mecanismos de gestao os quais favoregcam a
cooperagcao federativa com instituicdo de mecanismos que sobrevenham
sobre a atual estrutura federativa, e a definicdo de papéis tanto do governo

federal quanto estadual.

Ou seja, pensar em superar a realidade compartimentalizada e fragmentada
€ também pensar mecanismos que considerem o problema como uma
questdo federativa, e que, também, intervenham nos aspectos juridico-

politico da federacao.

"8 |sso ndo significa necessariamente pensar um novo modelo. Tanto os dados empiricos

desta pesquisas, como outros trabalhos ja realizados (FIIPPIM, et. al., 2013), demonstram o
importante papel que as associagées de municipios tem desempenhado, podendo servir de
modelo para outras experiéncias.

e Independente do grau de institucionalidade.
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Apéndice A: Formulario representantes dos Municipios.

Universidade Federal do Esplrito Santo
Programa de Pés-Graduagdo em Educagdo
Doutorado em Educagdo
Formuldrio: Reunido Nova Era

1. Municlpio que representa:

2. Cargo/fungdoe no municlpio:

3.0 que levou o municlpio a aderir ac Territério de Cooperagdo?

4. Quais objetives o municipio espera alcangar com a articulagdo intermunicipal?

5. Quais drgdo/setores/finstituigbes da educagdo do seu municipio foram/estio
envolvidos nas etapas de constituigdo do Territério de Cooperagio? (Conselhos,

Secretarias, escolas, etc.), ¢ qual o papel desempenhado por cada um deles?

( ) Tenho conhecimento de que se trata de uma pesquisa de doutorade que
objetiva analisar o fenémeno do associativismoe na educagdo, sendo garantido o
sigilo de minha participagdo.

Obrigada pela contribuigdo na pesquisa
Simone Cassini
Doutoranda em Educagdo pelo PPGE/UFES
(27) 996183479

Nome/Assinatura

Apéndice B: Entrevista Secretaria Municipal de Educacgéo.
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Universidade Federal do Espirito Santo
Programa de Pés-Graduagio em Educagio
Doutorado em Educagio

SECRETARIA DE EDUCACAO
Entrevista|

1. [tabira foi o municipio que deu inicio A ideia de associar os demais municipios
para a gestio da educagdo. Como surgiu essa ideia?

2. 0 TCE comegou com Encontros regionais de secretirios de educagdo. Quem
organizava esses encontros, que instituigdo participava (Uadime)?

3. Qual o principal fator que levou ¢ gestor do municipic a pensar o
associativismo na educagio?

4. Hoje, quais os conteddos fobjetives do associativisma?

5. 0 fato de os municipios da regido j& terem experiéncia com o associativismo
em outras dreas tem facilitado o trabalho de articulagio?

6. C gue ¢ municipio espera alcangar ou melhorar com a gestdo associada da
educagio?

7. H& participagio da Unido e do governo do estado? Se sim, como ¢ a essa
participagdo? Se ndo, ¢ interesse dos municipios essa participagdo? 0 gue tem
feito para aproximar esses niveis de governo?

B. Sei que a formagdo do Territdrio de cooperagio ainda estd na fase inicial, mas
& possivel verificar algum avango na gestdo?

9. A comunidade escolar tem conhecimento dessa nova organizagio da gestio
municipal da educagdo? © municipio tem feito algo para aproximar a sociedade
da gestdo da rede e da escola?

10. Existe algum tipo de participagio e controle social na formagio do
Territério?

11. Em que a gestio municipal precisa avangar para melhorar a qualidade do
ensino pablico?

12. Estamos em periodo de discussdo do PME. C municipio estd em que fase de
elaboragio do plane? Houve alguma articulagio (federal, estadual ou
intermunicipal) para discussdo desse decumento? O plano prevé agdes para o
territério?

13. A SME ¢ associada d Undime? Essa instituigio tem participado da
constituigio do Territério?

Apéndice C: Entrevista ator social (ndo-governamental).
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Universidade Federal do Espirito Santo
Programa de P6s-Graduagao em Educacao
Doutorado em Educagao
Entrevista: Ator Social - FVPP

1. Maria Aparecida, qual o papel e influéncia da FVPP no territério de cooperacgao
do Xingu?

2. A FVPP teve alguma influencia na formacdao do TCE? Como aa FVPP foi
envolvida nesta experiéncia?

3. AFVPP ja participou de alguma experiéncia de territério de cooperagao?

4, Para vocé o que é fundamental para que um TCE dé certo?

5. Qual a intengao da instituigao em apoiar esse tipo de experiéncia?

6. 0 que vocé pode apontar como maiores demandas dos municipios hoje?

7. Para vocé, esse tipo de articulagao interfederativa que vem ocorrendo é

suficiente para institucionalizar o regime de colaboragdo, diminuindo os
problemas relacionados ao pacto federativo na educagao?

Apéndice D: Termo de uso livre e esclarecido.

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
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Titulo da Pesquisa:
Nome da Pesquisadora: Simone Alves Cassini
Nome da Orientadora: Profa. Dra. Gilda Cardoso de Araujo

Natureza da pesquisa: Vocé é convidado(a) a participar como voluntario(a) desta
pesquisa que tem por objetivo analisar como o fendbmeno do associativismo
intergovernamental vem ocorrendo na educagao, e suas implicagdes na atual
conjuntura federativa. Participarao desta pesquisa 0s
professores/pedagogos/diretores de diferentes municipios associados (selecionados
conforme a metodologia da pesquisa), gestores da educacgao (diretores, secretarios
e superintendentes) técnicos e demais membros de 6rgaos e instituicbes envolvidas.

Ao participar deste estudo o Sr.(a) permitira que a pesquisadora compreenda as
implicagdes do associativismo intergovernamental na instituigdo/6rgao/governo em
que atua, bem como, sua opinido/posi¢ao sobre esse fendbmeno. O Sr.(a) tem
liberdade de se recusar a participar e ainda se recusar a continuar participando em
qualquer fase da pesquisa, sem qualquer prejuizo. Sempre que quiser, podera pedir
mais informagdes sobre a pesquisa pelo telefone da pesquisadora do projeto.

O questionario é destinado aos participantes e tem por objetivo elaborar quadros
comparativos para analise qualitativa da incidéncia do associativismo
intergovernamental na gestdo da educagio. O roteiro de entrevista obedecera ao
modelo de questionario semiestruturado.

A participacéo nesta pesquisa nao traz complicagdes legais, e todas as informagdes
relacionadas aos participantes deste estudo s&o estritamente confidenciais.
Somente a pesquisadora e a orientadora terdo conhecimento dos dados. Por isso, 0
seu nome serd mantido em absoluto sigilo. Ndo havera énus para quaisquer das
partes nesta pesquisa.

Apos estes esclarecimentos, solicitamos o seu consentimento de forma livre para
participar desta pesquisa. Portanto preencha, por favor, os itens que se seguem:

Consentimento Livre e Esclarecido
Tendo em vista os itens acima apresentados, eu, de forma livre e esclarecida,
manifesto meu consentimento em participar da pesquisa.

Nome do Participante da Pesquisa

Assinatura

Simone Alves Cassini

Vitoria-ES, de de 2015
Simone Alves Cassini (Tel.: 27-99618-3479)







