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PARTE | - O Grupo de Trabalho
1. A criagdo do GT — Portaria n? 1.238/2012

A Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino (SASE) foi criada no ano de 2011
de forma harmonica ao deliberado pela Conferéncia Nacional de Educagdo (CONAE) no
ano de 2010, que reafirmou a necessidade de que as politicas educacionais sejam
concebidas e implementadas de forma articulada entre os sistemas de ensino. Assim, a
SASE tem o desafio de estimular e ampliar a cooperagao entre os entes federativos,
apoiando o desenvolvimento de ag¢des para a criagdo de um Sistema Nacional de
Educacdo (SNE). Desse modo, a ela compete envidar esforcos para aperfeicoar os
mecanismos e instrumentos de cooperacao federativa, e para estimular as formas de
colaboracdo, desempenhando um papel mediador, indutor e facilitador da pactuacao.
Para tanto, a Secretaria vem estimulando e promovendo, desde sua recente criagao,
ambientes e espacos de didlogo e formulagdo que possam aportar a instituicdo do
SNE.

Entre as iniciativas adotadas pela SASE/MEC, a coordenac¢do do Grupo de Trabalho
(GT) para “elaborar estudos sobre a implementacdo de regime de colaboragao
mediante Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADE)” foi estratégica, seja
porque mobilizou uma reflexdao nacional pela via de inUmeros especialistas e atores
politicos que se associaram em torno do tema e seus desdobramentos, seja por ter
afirmado os temas da colaboracdo entre sistemas e da cooperacdo federativa entre os
entes no contexto da agenda instituinte do SNE.

O GT foi criado nos termos da Portaria n2 1.238, de 11 de outubro de 2012 (ANEXO 1),
como desdobramento da homologacdo do Parecer CNE/CEB n® 09/2011 e da
consequente publicagdo da Resolugdo CNE/CEB n2 01/2012 (ANEXO Il), ambos do
Conselho Nacional de Educacdo (CNE). Dentre outras atribuicdes, ao GT foi conferida a
responsabilidade por discutir conceitos, elencar experiéncias relevantes de
organizagao territorial e formas de colaboragdo ja implantadas ou em implantagao,
caracterizando-as, identificando éxitos e dificuldades. Ao GT também competiu
aprofundar estudos sobre a constituicdo de consodrcios publicos como forma de
consolidacdo dos arranjos, sobre vulnerabilidades educacionais com foco
microrregional, sobre possibilidades de aporte de recursos e sobre o direcionamento
de acdes e programas de apoio.

Em consequéncia, a SASE editou a Portaria n2 1/2013 (ANEXO |) nomeando os
representantes das instituicbes previamente definidas na Portaria de criacdo do GT:
Secretaria de Articulacdo com os Sistemas de Ensino (SASE), Secretaria de Educacdo
Basica (SEB), Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
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A énfase ao desenvolvimento
dos trabalhos a luz da
agenda instituinte do SNE e
da necessdria articulagdo
entre os sistemas ensino
pautou a configuragdo do GT
e o horizonte de produgdo do
presente Relatdrio Final.
Convém ressaltar que,
quando constituido o GT, o
novo Plano Nacional de
Educagdo ainda tramitava no

Congresso Nacional.
|

(INEP), Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE),
Conselho Nacional de Educagdo (CNE), Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educa¢ao (UNDIME), Conselho Nacional
dos Secretdrios Estaduais de Educa¢do (CONSED), Unido Nacional
dos Conselhos Municipais de Educagdo (UNCME) e Férum
Nacional dos Conselhos Estaduais de Educacdo (FNCE), além de
um pesquisador com notdria produgao académica e técnica sobre
federalismo e colaboragdo entre os sistemas de ensino, escolhido
pelo Ministro de Estado da Educagao. Assim, com duas
secretarias do MEC (SASE e SEB), o INEP e o FNDE, o grupo foi
desenhado considerando:

a) a UNDIME e sua missao de articular, mobilizar e
integrar os dirigentes municipais de educag¢ao para construir e
defender a educacao publica com qualidade social;

b) o CONSED, que tem por finalidade promover a
integracdo das Secretarias Estaduais de Educacdo, visando o
desenvolvimento de uma educac¢do publica de qualidade;

c) o FNCE, constituido para, entre outras atribuicdes,
aglutinar os esforcos permanentes de pensar a Educacdo a luz das
necessidades da sociedade brasileira;

d) a UNCME, que tem entre suas finalidades a
promocgao e estimulo da cooperac¢ao e a busca de solugdes para
os problemas educacionais comuns; e

e) um pesquisador com notdria producao académica
e técnica, Carlos Roberto Jamil Cury, um dos maiores e mais
reconhecidos intelectuais brasileiros da area.

A complexidade do tema e a sua necessaria vinculagdao a agenda
instituinte do SNE se apresentaram como fatores que implicaram
de pronto, na exigéncia de um prazo mais estendido do que os 90
dias estabelecidos inicialmente para a conclusdo dos trabalhos. A
necessidade de ampliacdo do prazo foi observada ainda no final
do ano de 2012, por ocasido da primeira reunido, quando foi
realizada a discussdo sobre as concepgdes iniciais da SASE e a
relacdo do tema com a Secretaria.

2. Pressupostos de trabalho e acimulo conceitual

O ja referido Parecer do CNE que deu origem ao Grupo de
Trabalho pretende "analisar proposta de fortalecimento e
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implementacéo do regime de colaborac@o entre entes federados, basicamente entre
Municipios, em uma espécie de colaboragdo horizontal, mediante arranjos de
desenvolvimento da educagdo"” (CNE/CEB, 2011). Portanto, trata-se de um ato
normativo que:

a) foi exarado de drgdo de assessoramento do Ministério da Educacdo (MEC),
construido por uma das Camaras do Conselho;

b) enfatiza uma relacao exclusivamente de base intermunicipal, “horizontal”,
em uma federacao tripartite;

c) pretendeu “implementar” o regime de colaboracdo pela via de um
instrumento especifico, de cardter ndo vinculante.

O Parecer orienta para a viabilizacdo de “uma forma possivel de se efetivar o regime
de colaboragdo previsto no art. 211” (idem, p.2). Para tanto, utilizou o conceito
segundo o qual Arranjo de Desenvolvimento da Educacdo é “uma forma de
colaboragdo territorial basicamente horizontal, instituida entre entes federados,
visando assegurar o direito a educa¢do de qualidade e ao seu desenvolvimento
territorial e geopolitico” (idem p.22, grifos nossos). Contudo, aquela época ja se
discutia que os temas cooperagao e colaboragao estao dispostos em locais distintos na
Constituicdo Federal de 1988: a cooperagdo encontra-se delineada no art. 23, que
trata da relacdo dos entes federativos, notadamente publicos; a colaboracdo estd
expressa no art. 211, que trata da organizacdo e da relacdo entre sistemas de ensino,
ndao necessariamente restrita a instituicdes publicas. Esses dois dispositivos
constitucionais ndo se opdem, mas se distinguem, o que exige cuidado no tratamento
da regulamentacdo. Regime de colaboracdo possui uma abrangéncia tao ampla que
nem tudo pode ser regulamentado, além de abarcar as complexas tensdes entre
Estado e sociedade (ABICALIL, 2014). O conceito de “arranjos”, portanto, se
apresentou como insuficiente a luz da discussdao do regime de colaboragdo e, ao
mesmo tempo, requeria analises e descricdes mais detalhadas de outras formas de
colaboracdo nos territérios, sob outras denominag¢des e conformagdes juridicas,
inclusive.

Assim, também foi destacado ja no inicio dos trabalhos, que era fundamental discutir
com cuidado e precisdo o conceito e suas implicacdes, considerando o debate mais
atualizado sobre o SNE (que envolve ambos os niveis e todas as modalidades de
ensino): a regulamentacdo da cooperacdo federativa, as iniciativas de coordenacdo
federativa e a organizacdo dos sistemas e suas formas de colaboracdo. A expectativa
inicialmente demarcada foi, portanto, de promover encontros mais ampliados com
especialistas e outros atores que dispunham de experiéncia na area para debater e
produzir entendimentos mais ampliados o que, inclusive, fortaleceu a producdo
intelectual sobre o tema e contribuiu para o ordenamento dos trabalhos futuros.
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Para o GT, o aprofundamento conceitual, a construcdo de um senso de perspectiva
historica e a apropriacdo de experiéncias para além dos ADEs representava a
possibilidade de efetiva consideracdao da enorme diversidade atinente aos temas da
cooperacao e da colaboracdo territorial. Para parte dos membros do grupo, os arranjos
seriam em geral pouco institucionalizados e com limitados mecanismos de
transparéncia, participagdo e controle social, ou seja, um formato aparentemente
pouco adequado a um SNE organizado, vinculante, assegurador de unidade e de ag¢des
integradas. Se o objetivo era o de fortalecer instrumentos para que a articulagao
federativa fosse cada vez mais vinculante e orientadora de condutas dos entes
federativos para a garantia do direito a educacdo e sua melhor prestacdo, a exigéncia
seria a busca de instrumentos fortes e sustentaveis, condigao sine qua non.

O primeiro movimento foi o deslocamento da ideia de arranjo horizontal entre
municipios para a ideia de territério como espaco geografico. Os debates e as
contribuicGes recebidas levaram o GT a uma concep¢do mais integradora de territorio,
na perspectiva da experiéncia total do espaco. Produziu-se, portanto, uma
aproximacdo também com as formulagdes de Milton Santos, em torno de um “pacto
territorial estrutural, conjunto de propostas visando a um uso do territério coerente
com um projeto de pais” (SANTOS, 2007). Pensar o territério implica, portanto, pensa-
lo no sentido de pacto federativo como um acordo de base territorial em que as partes
se organizam em busca da harmonizacdo entre demandas locais especificas e
interesses gerais da sociedade (unidade na diversidade). Com esse horizonte de
reflexdo, uma das questdes norteadoras do GT foi como articular o conceito de
territério ao conceito de cooperagdo federativa, permeada pelo imperativo da
solidariedade e de fortalecimento das capacidades institucionais publicas. Da mesma
forma, pensar a cooperacdo nos territérios exige ndao s6 de uma relacdo de base
intermunicipal, ou mesmo preferencialmente de base municipal, mas necessariamente
exige também a presenca e os papeis supletivos e redistributivos da Unido e dos
estados.

Outros aspectos fortemente considerados ao longo dos trabalhos eram o debate a
respeito da agenda instituinte do SNE, bem como o fato de encontrar-se em
tramitacdo o Projeto de Lei (PL) do novo Plano Nacional de Educagdo. Tanto a agenda
instituinte quanto o tratamento a ser dado aos temas conexos ao GT na tramitacao do
PL do PNE deveriam ser considerados nos seus produtos finais. Deveria haver muita
sinergia entre a conducdo e a producdo do Grupo com aquilo que viesse a ser
incorporado ao PNE e com o contexto da agenda instituinte. Todos concordavam que
debater o tema e reconhecer inovagdes institucionais como os arranjos era importante
na busca de melhoria da educacdo no pais; entretanto, havia a preocupac¢ao quanto a


https://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=490116
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A ideia de pensar territorio
com todos os entes
federativos atuando
conjuntamente, de forma
articulada a compreensdo da
fung¢do supletiva da Unido e
do necessdrio papel dos
estados, amarrada pelo
debate do financiamento,
orientou em grande medida
o horizonte de trabalho do
GT e em muito contribuiu
para catalisar a propria
formatagdo da SASE,
inclusive em sua agdo

externa.
1

durabilidade e sustentabilidade das politicas, bem como a
inclusao dessa discussao no contexto da agenda dos planos e do
SNE.

Do ponto de vista metodoldgico, a extensdo das atividades do
grupo, a partir das reunides e reflexdes iniciais, teve como
consequéncia positiva a mobilizagdo direta de mais de uma
centena de especialistas e académicos, profissionais da educacao,
dirigentes e conselheiros de educagao, entidades representativas
do setor educacional, fazendo da agenda uma iniciativa dialogada
de producdo de referenciais para o debate sobre a colaboracdo e
cooperacao nos territérios. Ademais o GT mobilizou um leque de
experiéncias muito expressivas, incluidas aquelas sob a
denominag¢ao de arranjos de desenvolvimento da educacao,
tornando o material produzido bastante representativo da
diversidade de experiéncias que poderiam apontar contribuicoes
para a drea educacional.

Mais de uma dezena de atividades foram realizadas, entre
reunides ordindrias, reunides técnicas e outras agendas, com o
intuito de assentar conceitos e construir uma vinculacdo do tema
“cooperacdo nos territérios” ao papel da SASE em sua missdo de
coordenar a agenda instituinte do SNE, especialmente tendo em
vista o debate sobre o aperfeicoamento e/ou inducdo de
instrumentos juridicos de cooperacao federativa e sobre possiveis
estimulos a colaboracdo entre os sistemas de ensino.

Especial destaque deve ser dado a uma importante caracteristica
desse Grupo de Trabalho: a capacidade de agregar diferentes
contribuicdes, de diferentes pessoas, ao longo de todo o tempo
de seu funcionamento. Especialistas, dirigentes e gestores
publicos, académicos, atores sociais e liderancas locais
importantes em diversas experiéncias de articulacdo territorial,
representantes de organizacdes nao governamentais, conselhos,
féruns, sdo exemplos da pluralidade de vozes reunidas em torno
do tema da cooperacado territorial.

Além dos membros do GT propriamente dito, participaram
diretamente ou influenciaram os debates por diferentes formas
de contribuicdo: Aléssio Costa Lima, Antonia Icassati, Antonio
Correa Neto, Astrid Maria Savaris Tozzo, Carlos Augusto Abicalil,
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Carlos Eduardo Carneiro Gomes, Carlos Hermano Brasil de Almeida, Cecilia Torres,
Cesar Callegari, Cincinato Mendes da Silva, Crisoneia Nonata, Cybele Amado de
Oliveira, Dalila Oliveira, Darli de Amorim Zunino, Diana Amorim, Edson Marcos Anhaia,
Eduardo Beurmann Ferreira, Eduardo José Grin, Eliana Borges, Eliana Sampaio, Eliane
Salete Filippim, Erica Farias de Ruiz, Eunice de Paulo, Fernando Burgos Pimentel dos
Santos, Fernando Luiz Abrucio, Francisca Antonia da Costa, Galdina de Souza Arrais,
Gilda Cardoso de Araujo, Giovana Cristina Zen, Helena Costa Lopes de Freitas, Heleno
Araujo Filho, Horacio Francisco dos Reis Filho, Ida Franzoso de Souza, llma Xaud, Iria
Brezinski, Ismayl Cortéz, lvany Rodrigues Pino, Jan Bitoun, Jodo Carlos Teatini, Jodo
Ghizoni, Jorge Abrahdo de Castro, José Carlos Wanderley Dias de Freitas, José
Marcelino de Rezende Pinto, José Ronald Boueres Damasceno, Katia Marangon
Barbosa, Kleber Gesteira Matos, Lara Simielli, Lucas Ambrézio Lopes da Silva, Lucas
Ramalho Maciel, Lucia Couto, Luis Paulo Bresciane, Luiz Fernandes Dourado, Luiz
Valter de Lima, Manuelina Martins da Silva Arantes Cabral, Marcela Belic Cherubine,
Marcia Angela da Silva Aguiar, Maria Cecilia de Faria Pinto Maria de Fatima Barbosa
Abdalla Maria Lindalva Batista, Maria Manuela Ligeti Carneiro da Cunha, Maria
Margarida Machado, Maria Tereza Peres, Maria Zélia da Silva Mendonca, Natalicio
Freitas, Neide Aparecida da Silva, Paulo de Tarso, Pedro Negrao Rodrigues, Priscila
Bonini Ribeiro, Priscila Cruz, Rafael Martins Ferrari, Rafael Fernandes Lopes de Oliveira,
Regina Lucia Ferraz Torres, Rejane Vago, Ricardo Martins, Rita Gomes do Nascimento,
Sebastido Almeida Sérgio Jamal Gotti, Silvia Cristina Rodolfo, Simone Alves Cassini,
Sofia Lerche Vieira, Sueli Suttili, Suzana Guimardes, Thiago Thobias, Vania Piccoli,
Vicente Carlos y Pla Trevas e Vitdria Raquel Pereira de Sousa.

Cabe ressaltar que na formulag¢ao dos conceitos, o GT contou com a contribui¢cdo de
cada um dos convidados e de cada um dos consultores contratados para uma pesquisa
gue pudesse embasar as decisGes. Com tal afirmativa, entretanto, ndo se pretende
comprometer nenhum deles, nem convidados, nem consultores, com marcagdes
conceituais especificas ou quaisquer encaminhamentos no ambito do presente
Relatdrio.

Ao mesmo tempo o GT manteve intensa e qualificada interlocu¢do com o Conselho
Nacional de Educacdo (CNE), com quem pactuou processo de revisdo das delibera¢ées
exaradas que tratam do tema da cooperacdo territorial e do Regime de Colaboracgao,
aspecto que também implicou na reorganizacdo de boa parte da agenda do GT e de
seu horizonte de trabalho. Assim, o Grupo pacificou algumas compreensdes e posi¢oes
sobre os conceitos e a producdo até entdo existente, conhecendo e debatendo a
diversidade de experiéncias de organizacOes territoriais na drea da educacao.
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3. Historico de reunides e outras atividades

Foram realizadas 07 (sete) reunides ordinarias e 04 (quatro) atividades intercaladas,
abaixo descritas de forma geral e posteriormente detalhadas no ANEXO Il (Atas
Aprovadas e Relatos de Atividades).

12 Reunido Ordindria do GT

A 12 Reunido Ordinaria do GT ocorreu em 17 de dezembro de 2012, no Gabinete do
Secretario Binho Marques, na SASE/MEC, e teve como pauta:

e abertura dos trabalhos do GT,;

e apresentacao dos participantes;

e apresentacdo da concepcgdo da
SASE sobre ADE;

e proposta de agenda;
encaminhamento — indicagdo dos

representantes das
entidades/érgdos que compdemo
GT para publicacdo de portaria de
designacdo de seus membros.

Dentre as principais deliberagdes dessa reunido, houve a proposta de divisdo do GT em
Subgrupos (SG), de acordo com as especificidades exigidas na Portaria n2 1.238/2012,
art. 39, paragrafo Unico:

e SG 01 (SASE, UNDIME e CONSED): tratar os incisos | a lll, preparando um
Diagndstico Geral e levantando as experiéncias que existem sobre ADE;

e SG 02 (CNE, FNCE, UNCME e SASE): tratar o inciso V, sobre Consdrcios
Publicos como forma de consolidagdao dos ADE;

e SG 03 (SASE e FNDE): realizar estudo sobre inciso VI, que trata da
possibilidade de utilizagdo de recursos do Fundo Nacional de Manutengao e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB) por parte dos ADE;

e SG 04 (SASE e INEP): realizar diagnésticos e andlises microrregionais de
acordo com o disposto no inciso VIII;

e SG/MEC (Grupo interno do MEC): tratar dos incisos IV e VII, que dizem
respeito a assisténcia técnica e financeira por parte do MEC aos ADE.

A fim de subsidiar os membros do GT em seus estudos iniciais, decidiu-se pela
elaboracdo e distribuicdo de uma lista de documentos e referéncias bibliograficas
9
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sobre os temas correlatos aos trabalhos que deveriam ser realizados. O material foi
encaminhado no mesmo dia da reunido:

e Portaria n? 1.238, de 11 de outubro de 2012. Constitui Grupo de Trabalho
para elaborar estudos sobre a implementagdao de regime de colaboragao
mediante Arranjos de Desenvolvimento da Educagao.

e Parecer CNE/CEB 09/2011: andlise de proposta de fortalecimento e
implementacdo do regime de colaboracdio mediante arranjos de
desenvolvimento da educacao;

e Resolugdo CNE/CEB 01, de 23 de janeiro 2012 — dispGe sobre a
implementacdo do regime de colaboracdo mediante Arranjo de
Desenvolvimento da Educacdo (ADE), como instrumento de gestdo publica para
a melhoria da qualidade social da educacao;

e Cadernos Adenauer Xll (2011), n? 4, Municipios e Estados: experiéncias com
arranjos cooperativos. Rio de Janeiro: Funda¢ao Konrad Adenauer, abril 2012;

e Regime de colaboracdo e associativismo territorial: arranjos de
desenvolvimento da educagdo. Fernando Luiz Abrucio, Mozart Neves Ramos
(Orgs). Sdo Paulo: Fundagdo Santillana, 2012.

29 Reunido Ordinaria do GT

A 22 Reunido Ordindria do GT ocorreu em 27 de fevereiro de 2013, na sala de
reunides da SASE/MEC, e teve como pauta:

e apresentacdo do trabalho realizado pela UNESCO — alinhamento;

e construcdo de agenda de trabalho para os Subgrupos Diagndstico Geral (SG
01), Estudos do FUNDEB (SG 03), Consorciamento Publico (SG 02) e
Diagnésticos Microrregionais (SG 04);

e validacdo da agenda de trabalho dos Subgrupos;

e encaminhamento — realizacdo de painel tematico proposto pelo SG02 sobre
consorciamento publico.

Dentre as principais delibera¢cdes dessa reunido, confirmou-se a necessidade de
ampliacdo do prazo de 90 dias disposto inicialmente na Portaria n2 1.238/2012, o que
foi concretizado por meio da Portaria n2 189/2013 para 180 dias, prorrogaveis por
igual periodo.
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Foram feitos relatos e discussGes nos
Subgrupos, que apresentaram as seguintes
conclusdes: SG 01 — necessidade de estudos
sobre como os arranjos acontecem, o que
enseja a contratacdo de consultoria
especializada e a participacdo de especialistas
da drea, realizagdao de evento sobre o tema e

producdo de texto referéncia; SG 02 — painel

temdtico sobre consorciamento publico com a colaboragdo do Observatério dos
Consorcios Publicos e do Federalismo; SG 03 — necessidade de compreensdo
conceitual antes de delimitacdao de agenda; SG 04 — utilizacdao de dados do Censo
Escolar para a identificacdo de vulnerabilidades educacionais, com previsdo, inclusive,
de contratacdo de consultoria especializada; e SG/MEC — necessidade de defini¢gdo das
demandas por parte de demais grupos para que o MEC avalie suas agdes.

Em sua segunda reunido, portanto, o grupo reforcou o entendimento de que o tema
era complexo, exigindo maior dedicacdo ao tratamento do conceito (que deveria ser
discutido com cuidado e precisdo, bem como suas implicacdes) e aos estudos de
referéncia, que exigiriam profundidade. Nesse sentido, ficou estabelecido como
principio a construcdo de atividades mais ampliadas, incluindo outros especialistas,
para criar canais de escuta, conceituacdao e discussao com expoentes nacionais, de
forma a fortalecer a producdo e o ordenamento dos trabalhos futuros do préprio
grupo, no contexto do debate mais amplo acerca do SNE. Para tanto, se demarcou a
necessidade de um grupo de pesquisadores que pudessem aprofundar os temas em
guestdo para subsidiar a producado do relatério final de GT. No contexto das atividades
de conceituacdo e aprofundamento, destacou-se a realizagdo do semindrio nacional
“Sistema Nacional de Educacgdo e Territdrios de Cooperagdo Educacional: aproximagdes
conceituais”, realizado em S3o Paulo em maio de 2013.

Semindrio Sistema Nacional de Educag¢do e Territorios de Cooperagéo
Educacional: aproximag¢des conceituais

Em conjunto com o Observatério dos Consércios Publicos e do Federalismo (OCPF)?,
foi realizado Seminario Nacional entre os dias 08 e 09 de maio de 2013, em S3o

1 Fruto da Cooperagéio técnica entre a Frente Nacional de Prefeitos (FNP), o Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e a Caixa Econémica Federal (CEF). Tem entre seus objetivos:
- coleta e consolidagéo de dados e informagbes de qualidade sobre Consdrcios Publicos e Federalismo,
especialmente sobre as formas de governancga, capacidade de gestdo e financiamento adotados;
- estimulo a produgdo de conhecimento sobre consdrcios publicos, no Brasil e no exterior;
- andlise de cendrios para atuagdo dos consdrcios publicos, antecipando tendéncias e alavancando
mudancas institucionais para a melhoria de sua estruturagdo e seu financiamento.
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Paulo/SP, em decorréncia da sugestdo feita pelo SG 02 na 22 Reunido Ordinaria do GT.
No primeiro dia foram organizadas duas mesas redondas — Identidades territoriais e
cooperagdo federativa: atuag¢do conjunta na execugdo das competéncias comuns; e
Cooperagdo federativa e educagéo nos arranjos territoriais — e, no segundo dia, com
um painel temdtico organizado pelo OCPF, tratando do tema do consorciamento
publico (histérico, aspectos legais e administrativos), com a complementar
apresentag¢do de experiéncias em andamento.

O objetivo do evento foi criar um quadro de referéncia conceitual sobre a formacdo de
identidades territoriais e sobre a importancia dessas identidades para a proposta de
SNE em construcdo, além de debater estratégias de organizacdo territorial, quadro
normativo e formas de estimulo por parte da Unido, e conhecer algumas experiéncias
em curso. O encontro teve apresentacdes de renomados especialistas, como Jamil
Cury (PUC/MG), Cesar Callegari (SEMEC/S30 Paulo), Luiz Fernandes Dourado (CNE),
Marcela Cherubine (OCPF), Carlos Eduardo Gomes (OCPF), Luis Paulo Bresciane
(Consorcio do ABC/CIABC), Lucia Couto (Consdércio do ABC/CIABC), Ida Franzoso de
Sousa (Consdrcio do Paranapanema — Civap) e Sebastido Almeida (Prefeito de
Guarulhos), entre outras intervencdes.

O evento mobilizou atores estratégicos que se associaram ao debate capilarizado pelo
GT, reconhecendo a centralidade do tema no contexto da discussdo sobre SNE e a
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regulamentacdo da cooperacdo federativa. Os membros do GT avaliaram como um
marco referencial a realizagdo da atividade, pois ampliou o leque do Grupo do ponto
de vista conceitual e pratico, bem como em relagdo as alternativas a serem
aprofundadas no campo da articulagdo interfederativa.

Um importante destaque deve ser dado a derivacdo dos debates desse seminario na
producdo académica. O numero 125 (vol.34, out./dez.2013) da Revista Educagdo e
Sociedade (CEDES) dedicou especial énfase a essa tematica, trazendo, em seu Editorial,
a “necessidade de aprofundamento do debate fundamentado na produgao
especializada de pesquisas a respeito das formas de colaboracdo ou cooperacao e, por
vezes, de competicdo entre entes federados no campo educacional e destes com
outros sujeitos e segmentos da sociedade”, no espaco dos consércios publicos e outras
formas de associativismo territorial. A partir dai, vdrios outros nimeros da Revista
passaram a trazer a territorialidade como tema central em diferentes artigos, sempre
na perspectiva da sua articulacdo com o SNE. Tal esforco se materializou na realizacdo
do V Semindrio de Educac3o Brasileira (V SEB)?, quando um dos Eixos Tematicos foi
Espacos urbanos e Territorios: desafios para a qualidade da educacdo.

39 Reunido Ordindaria do GT

A 32 Reunido Ordinaria do GT ocorreu em 04 de junho de 2013, na sala de
reunides da SASE/MEC e teve a seguinte pauta:

e abertura — Secretario de Articulagdo com os Sistemas de Ensino;

e aprovacdo da ata da 22 reunido;

e avaliacdo do evento Sistema Nacional de Educag¢do e Territorios de
Cooperacgdo Educacional: aproximag¢des conceituais;

e sintese e encaminhamentos para o periodo da tarde;

e relato dos resultados preliminares dos Subgrupos;

e validacdo dos perfis e objetos contratacao;

e redefinicdo das prdoximas agendas.

2V Semindrio de Educacéo Brasileira, realizada no periodo de 15 a 17/06/2015 — CEDES,
UNICAMP/Campinas-SP.
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Além desses assuntos, houve a sugestdo
de que se realizassem oficinas com os
seguintes temas: i) encontro sobre regime
de colaboragdao e SNE; ii) experiéncia da
SASE na regido do Xingu, explorando o
trabalho  denominado Marco Zero
realizado pela UNESCO; iii)
aprofundamentos em relacao a
concepgao de territério; iv) FUNDEB, PAR
e financiamento de forma geral.

Encontro Sistema Nacional de Educag¢do e Territorios de Cooperagéo
Educacional

A atividade aconteceu nos dias 27 e 28 de agosto de 2013, na sala de reunides da
SASE, em Brasilia, como delibera¢cdao do GT em sua 32 Reunido Ordinaria e teve como
objetivos produzir cendrio conceitual e pratico sobre a formacdo de identidades
territoriais e instrumentos de cooperacgdo e colaboragao (estratégias de fortalecimento
regional das acdes na area educacional e vinculagGes aos planos de educacdo), além de
arcabouco legal vigente, beneficios e potenciais limites do estimulo as acdes
interfederativas efetivadas a luz da regulamentacdo do art. 23 da CF/1988 e da gestdo
de recursos publicos de educagdo. Contou com as apresentacdes de Carlos Augusto
Abicalil (Senado Federal), Jan Bitoun (UFPE, Observatério das Metrépoles), Manuela
Carneiro da Cunha (USP), Flavia Nogueira (SASE/MEC), Diana Amorim (PDRS Xingu),
Kleber Matos (UNESCO), Vander Borges (FNDE) e Rafael Ferrari (SPI/MPOG).
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Encontro “Sistema Nacional de Educag¢do: construindo consensos sobre
cooperagdo territorial com dirigentes de educag¢do”

O encontro foi realizado no dia 29 de novembro de 2013, na sala de reunides da SASE,
em Brasilia, com o objetivo de cumprir agenda pactuada no GT, fortalecendo o debate
sobre cooperacao territorial do ponto de vista dos dirigentes de educacdo. Além dos
dirigentes municipais de educa¢ao que compdem a Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacdo (UNDIME) participaram os membros do GT e os
convidados/especialistas que acompanhavam as reunides.

42 Reunido Ordindria do GT

A 42 Reunido Ordinaria do GT ocorreu em 13 de fevereiro de 2014, na sala de reunides
da SASE. No intervalo entre as reunides, além da Oficina realizada com Dirigentes
Municipais de Educagdo em novembro, também foram publicados os editais de
contratacdo de consultores para a realizacdo dos estudos propostos nas reunides
anteriores. Como resultado, foi selecionado um grupo de pesquisadores liderado pelo
Prof. Fernando Luis Abrucio, da Fundacdo Getulio Vargas (FGV). E importante ressaltar
gue as linhas gerais para a definicdo dos Termos de Referéncia para a selecdo foram
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apresentadas aos membros do GT por via eletronica, sendo as sugestdes recebidas
incorporadas ao instrumento legal publicado.

Nesse contexto, a 42 Reunido teve a seguinte pauta:

e contextualizagdo e apresentagao inicial;
e apresentagao dos consultores;
e apresentac¢do sobre cooperacgao e colaboragdo federativa:
— breve relato sobre o tema associativismo, consércios e cooperacao
federativa — Fernando Luis Abrucio;
— balizamentos para os estudos.
e agenda 2014 do GT;
e discussOes e sugestdes para os estudos;
e encaminhamentos.

Na reunido foram tomadas as seguintes
decisdes: a) a agenda de trabalho proposta
para 2014 foi aprovada com a ressalva de que
as datas seriam apenas referenciais; b) os
materiais/resultados preliminares das
consultorias deveriam ser enviados por e-mail
para o acompanhamento e didlogo com o GT;
c) a participacdo da Subchefia de Assuntos
Federativos em atividade futura do GT deveria

ser considerada; d) pautas e proposicoes da
ANPEd seriam enviadas oficialmente a SASE para que o tema da cooperacdo
territorial/federativa fosse trabalhado nos encontros regionais da entidade em
outubro.

Encontro com os Conselhos de Educa¢do (UNCME e FNCE): recorte regional

O encontro foi realizado no dia 11 de margo de 2014, na sala de reunides da SASE, em
Brasilia, nos moldes da reunido com os Dirigentes de Educacao ocorrida em novembro
de 2013. O objetivo foi cumprir agenda pactuada no GT, fortalecendo o debate sobre
cooperacao territorial do ponto de vista dos conselhos de educacao.

Além dos membros do GT e dos representantes dos conselhos de educacdo que
compdoem a Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educa¢do (Uncme) e o Férum
Nacional dos Conselhos Estaduais de Educacdo (FNCE), participaram também os
convidados e os especialistas que acompanhavam as reunides.
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52 Reunido Ordindria do GT

A 52 Reunido Ordinaria do GT ocorreu em 08 de abril de 2014, na sala de reunides da
SASE e teve a seguinte pauta:

e oficina tematica Cooperagdo territorial e federativa no contexto do SNE;
— Expositora: Gilda Cardoso de Araujo — Universidade Federal do
Espirito Santo (UFES);
— Debatedor: Carlos Augusto Abicalil — Senado Federal.
e informes sobre o andamento do trabalho dos consultores.

69 Reunido Ordindria do GT

A 62 Reunido Ordindria do GT ocorreu em 10 de dezembro de 2014 na sala de reunides
da SASE/MEC e teve a seguinte pauta:

e abertura;
e aprovacao de atas;
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e acompanhamento dos estudos dos consultores contratados;
e encaminhamentos.

Além da atualizacdo das informacgdes e do
acompanhamento dos resultados
preliminares das pesquisas a época em
andamento, a reunido foi importante para
gue a equipe técnica da SASE recebesse as
primeiras orientacdes do GT a respeito da
formatagdao do Relatério Final que seria

posteriormente submetido ao Grupo.

Uma apresentacdo esquematica, em forma de “linha do tempo” estd expressa na
Figura 1, a seguir.

4. Uma agenda participativa e um horizonte de producao

Desde o inicio das atividades realizadas pelo GT algumas marcag¢des importantes ja
podiam ser extraidas a respeito dos temas da cooperacdo e colaboracdo nos
territérios, do planejamento regional e da regulamentacdo da cooperacao federativa.
Sao elas:

a. a terminologia “arranjo” é fragil e suscita controvérsias na sociedade, sendo
fundamentais as ideias de cooperacdo e colaboracdo ao se tratar da relacdo entre os
entes federativos;

b. o foco central da implantacdo da “cooperacdo nos territérios” deve ser a
garantia do direito a educacdo e o fortalecimento do poder publico;

c. a relacdo interfederativa deve se dar para além de uma relagdo somente
intermunicipal;

d. ha necessidade de se discutir com precisdo os conceitos de cooperacdo e
colaboracdo nos territérios;

e. adiversidade de experiéncias em curso no Brasil e a centralidade do conceito
de territério para a articulacdo federativa apontam para a incompatibilidade de
adocdo de um unico modelo de relacionamento interfederativo. Portanto, estimulos,
especialmente por parte da Unido, ndo podem se orientar apenas para um modelo
determinado;
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Figura 1. Linha do tempo: atividades do GT-ADE.
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f. o reconhecimento de que a relagdo federativa pode ser complexa se aspectos
como financiamento, prestacdo de contas, sustentabilidade e controle social forem
considerados, o que exige cautela quanto aos tipos de associativismo mais informais e
flexiveis;

g. um relacionamento duradouro exige distingdo a respeito das
responsabilidades e da natureza dos envolvidos na cooperagao nos territérios (Unido,
estado, Distrito Federal, municipios, sociedade civil etc.);

h. a a¢do do MEC deve considerar os regramentos nacionais e vinculantes
préprios da regulamentacdo da cooperacdo federativa e dos marcos do SNE a ser
instituido, especialmente a regulamentacdo do art. 23 da Constituicdo Federal,
prevista no entdo PL 8.035/2010, hoje Lei do Plano Nacional de Educagdo;

i. o papel do CNE na producdo de conteudos relacionados ao tema e ao Regime
de colaboracdo é fundamental, resguardada necessidade de instrumentos juridicos
fortes (Leis complementares, Leis ordindrias, decretos e outros regulamentos) a dar
tratamento ao que é nacional e vinculante no bojo da regulamentacdo da cooperacao
federativa e da instituicdao do SNE.

PARTE Il - 0S ACUMULOS CONCEITUAIS E O NECESSARIO
TRABALHO DE PESQUISA

1. Acimulo conceitual sobre coopera¢ao nos territorios e colaboragao
entre os sistemas de ensino

O federalismo, como forma de organizacdo do estado, tem forte significado para
explicar as dinamicas de funcionamento das politicas publicas, nas quais incide de
formas muito distintas. Por essa razdo, qualquer investigacdo sobre instrumentos,
mecanismos e iniciativas de relacionamento interfederativo ndo pode se alhear aos
impactos de tal modelo. Tal forma federativa de organizacdo do Estado tem, portanto,
repercussdes fundamentais na discussdo sobre a cooperacao nos territdrios.

CURY (2008), ao se debrucar sobre a discussdo acerca do federalismo e a opgdo, na
educacdo, por um federalismo cooperativo concretizado sob a denominacdo de
Regime de Colaboracdo, demarca que a Constituicdo Federal fez uma escolha por um
regime plural e descentralizado, com mecanismos de participacdo de inumeros
sujeitos politicos capazes de decidir. Assim, segundo o autor, a cooperacao exige
entendimento mutuo entre os entes federativos e, por isso mesmo, supde a abertura
de arenas publicas de deliberacdo e mesmo de decisdo. Tem-se, desse modo, um
regime em que poderes e responsabilidades, em matéria educacional, sdo repartidos
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entre niveis governamentais autdnomos por meio de distingdo de competéncias de
alguma forma definidas em ambito legal, constitucional e infraconstitucional.

Assim, a previsdao de mecanismos e arenas institucionais capazes de articular a agao
das esferas governamentais é, como se depreende, um elemento central para a busca
de melhores resultados nas politicas publicas educacionais em um contexto federativo.
Em tal direcdo, ABRUCIO e RAMOS (2012) destaca uma diversidade de mecanismos
como (1) os sistemas de politicas publicas, importantes para articular os entes
federativos no exercicio de suas competéncias em determinada 4rea governamental;
(2) os foruns federativos, nos quais niveis de governo negociam mecanismos para
dirimir conflitos e coordenar ac¢des; (3) os mecanismos de inducdo dos niveis mais
centralizados as instancias descentralizadas, buscando auxiliar o poder local e/ou
aumentar a cooperacdo entre eles; (4) o associativismo territorial, para resolver
problemas da coletividade; (5) as associacdes horizontais entre niveis de governo em
torno de um tema ou problema, constituindo um mecanismo de advocacia federativa.
Estes mecanismos podem se apresentar de forma isolada ou combinada, segundo o
autor. Ou seja, a cooperacdo e a coordenacdo federativas encontram inumeros
mecanismos de realiza¢ao.

Federalismo em educag¢do: cooperagdo, colaboragdo, coordenagdo e territorio

A Constituicdo Cidada promulgada em 1988 reafirmou o Federalismo como a forma de
organizacao do Estado Brasileiro. Como cldusula pétrea, em hipdtese alguma se pode
propor emenda constitucional ou qualquer outra iniciativa que contrarie o pacto
federativo. Assim, a formag¢ao de uma republica indissolUvel composta por trés esferas
de governo, a Unido, os Estados (o Distrito Federal) e os Municipios, cada um com sua
autonomia administrativa, politica e financeira e, principalmente, com reparticdo de
competéncias na forma da lei, exige mecanismos eficazes de coordenagdo e
cooperagao.

Em tal contexto e em matéria educacional, Gilda Cardoso de Araujo (2010) demarca
uma distingdo entre cooperagao e coordenacdo. Para a autora,

a cooperacgfo difere da coordenagcéo quanto a tomada de
decisdo. No caso da cooperagdo, a tomada de decisGo deve ser
concretizada de forma conjunta, assim como o exercicio das
competéncias. Dessa forma, a UniGio e os entes federados ndo
podem atuar isoladamente (2010, p.236).

[...] é preciso que se faca uma distin¢do entre coordenacgédo e
colaboragdo federativa, pois enquanto a primeira se constitui
em procedimento que busca resultado comum a partir do
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|
]
Tratar do binbmio
cooperagdo-territério nGo
significa necessariamente
tratar da afirma¢do de um
espago geogrdfico ou de um
espago politico-
administrativo delimitado,
mas notadamente do
potencial que tenha tal
territério para promover
acoes coordenadas,
integradas, soliddrias,
segundo uma identidade
legitimada pelos atores que
se articulam. O territorio,
assim, é o “lugar” (na
perspectiva de Milton
Santos) onde as regras
comuns do SNE se fardo
concretas, reconhecendo
novas marcas que orientam
formas de organizagdo
além dos limites de
territorios legalmente

constituidos.
I

governo central, apesar da autonomia dos entes federados, a
colaboragdo federativa se traduz no modo de atribuigcbes e
exercicio das competéncias concorrentes e comuns, devendo a
tomada de decisGes e o exercicio das competéncias serem
conjuntas e ndo isoladas.

Assim, depreende-se da analise da autora uma distingdo
fundamental entre coordenagdo e colaboragao-cooperagao.
Distingdo que se vé complementada também segundo o lugar
constitucional dos dois ultimos conceitos:

[...]Jdo ponto de vista constitucional, hd que distinguir o sentido.
Tal distingdo se dd, essencialmente, pelo lugar constitucional
que ocupam: no artigo 23, referindo-se exclusivamente a
relagdo interfederativa, entre os entes federados, alcancando
todas as estruturas do Poder Publico em sentido restrito,
requerendo a regula¢cdo das normas de cooperacdGo. Nas
disposicbes em que a colaboragcGo se apresenta,
expressamente, a relacdo se dd entre sistemas de educagdo,
cujas instituicbes publicas sGo partes, os entes federados
possuem competéncias prioritdrias especificas, organizam suas
redes proprias, e aquetodas a instituicées educacionais privadas
(em sua multiplicidade de formas juridicas admitidas em lei)

estdo vinculadas (ABICALIL, 2014, p.06).

Tais demarcacdes sdo fundamentais para melhor compreender
em que contexto instrumentos de relacionamento interfederativo
podem ser apropriados na area educacional. A decisdo do GT, de
promover um método dialdgico no processo de producdao de
acumulos sobre os arranjos e outras iniciativas de articulagao
territorial, contribuiu decisivamente para assentar conceitos na
agenda instituinte do SNE e para definir as escolhas que sdo
apontadas como orientacdes deste Relatdrio Final.

Neste contexto, os conceitos de territério e cooperagdo passam
pela busca de um ambiente favoravel de integracdo entre atores
sociais que possa favorecer dinamicas coletivas para o
desenvolvimento da politica educacional. Esta concep¢do abarca
as acdes articuladas da Unido, dos Estados e dos Municipios, no
exercicio de suas competéncias comuns, no lugar onde vive o
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cidaddo a quem o direito deve ser garantido. Portanto, o trabalho articulado deve
contribuir:

a) na identificagdo de complementaridades e convergéncias,
especialmente no planejamento pela via dos planos de educacao, para fazer frente
ao cumprimento das obrigacdes do poder publico;

b) na identificacdo de convergéncias, complementaridades e conflitos
entre as intervengdes federais e estaduais em um dado territério;

c) no mapeamento de projetos complementares dos entes pactuantes;

d) na mitigagdo de sobreposicdes e na enfrentamento articulado de
problemas comuns;

e) na conformacdo de modelos cooperativos que envolvem a pactuacgao
entre entes que se encontram, inclusive, em mais de uma unidade administrativa;

f) no estimulo a uma maior presenca do Estado, mitigando as
reconhecidas lacunas de coordenacdo por tal ente federativo;

g) na mobilizagdo efetiva entre entes federativos em torno de iniciativas
gue necessitam de forte cooperacdo federativa para execucdo, como o
cumprimento de metas de universalizagao da oferta educacional, por exemplo;

h) na disseminacdo de experiéncias de articulacdo interfederativa e na
implementacdao de a¢Bes para melhorar a capacidade de gestdao dos governos
locais.

Considerando as distintas conformacdes, desenhos juridicos e estruturas
administrativas das diferentes formas de associativismo territorial existentes no Brasil,
percebe-se a necessidade de relacionar este tema com a efetiva regulamentacado da
cooperacao federativa e com a agenda instituinte do SNE.

Ambos sdo dispositivos legais previstos no PNE aprovado em 2014, na Estratégia 20.9 e
no Artigo 13 da Lei, respectivamente. O Artigo 79, por sua vez, refor¢cou que os entes
federativos atuardao em Regime de Colaboragdo, visando ao alcance das metas e a
implementacdo das estratégias do Plano, orientando para a criacdo de instancias
permanentes de negociacao e cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios e, também, instancias bipartites em cada Estado. Tais instancias serdo
fundamentais para orientar a coopera¢dao nos territérios e a¢des regionalizadas que
possam potencializar as iniciativas supletivas e redistributivas.

Portanto, a organizacdo do processo de trabalho conjunto e articulado em torno de
metas educacionais nacionais é o que deve especialmente definir a mobilizacdo, a
interacdo e a relacdo entre os entes federativos e seus sistemas de ensino nos
diferentes territérios. Dessa forma, o estimulo a modelos cooperativos que envolvem a
pactuacdo entre entes pode encontrar na construcao de Planos Regionais de Educacdo
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mecanismo para fortalecer tanto os préprios planos municipais de educacdo quanto as
agendas comuns de trabalho que precisam ser desenvolvidas para fazer frente aos
desafios locais estabelecidos em cada plano individual. E a possibilidade de criagdo de
arenas de relacionamento interfederativo que pode contribuir para uma melhor
articulacdo e eliminacdo de sobreposi¢cdes, fundamentais para coordenar agbes e
politicas publicas nos territdrios, dando concretude as metas do PNE.

2. Uma pesquisa nacional como referéncia para o GT: pressupostos e
delineamento metodoldgico

Como ja relatado anteriormente, o GT demandou um estudo sobre
organizagdes territoriais e consércios publicos, com o propdsito de dar concretude aos
produtos do GT e subsidiar tomadas de decisdo relativas as acdes colaborativas e
cooperativas na politica educacional. O Grupo demandou uma pesquisa nacional que
pudesse:

e identificar bases de dados que mostrassem formas de organizacdo
territorial;

e identificar produc¢des académicas recentes;

e sistematizar os avancos conceituais sobre organizacdes territoriais no campo
da educagdo, contextualizando-os no ambito de uma concepc¢ao de SNE;

e sistematizar experiéncias sobre consércios e acoes colaborativas territoriais
existentes no pais, em especial no campo da educacao;

e propor metodologia e realizar pesquisa de campo a partir de parametros de
analise pré-definidos pelo GT.

A partir de selecdo publica (Editais de Sele¢cdo, ANEXO IV), com apoio da UNESCO, o
Prof. Fernando Abrucio coordenou um grupo de especialistas que acompanhou varias
experiéncias em todo territdrio nacional, com diversas formas organizacionais e
abrangéncias. O trabalho dos pesquisadores foi iniciado no primeiro semestre de 2014
e concluido no inicio do ano de 2015. As concepgdes, o delineamento experimental e
os principais resultados sdo descritos a seguir. De forma especial, uma contribuicdo da
SECADI (Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusdo)
também trouxe ao debate as questdes relativas aos Teritdrios Etnoeducacionais
Indigenas, cuja concepgao exige acao integrada do poder publico.

a) Bases gerais para a escolha dos casos de estudo

3 Resultados mais detalhados estéo sistematizados no ANEXO V e a integra do Produto Final do consultor
Fernando Abrucio estd no ANEXO VI.
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A criagdo de mecanismos de cooperagdao e colaboragdo entre distintos niveis de
governo, e destes com atores sociais, ndo é recente. Justifica-se na necessidade de
coordenacgdo de agdes e de politicas publicas em territdrios para além de uma unidade
administrativa e, portanto, passam a depender de instrumentos de cooperacdo e
coordenacdo, que ndo sdo Unicos.

Entre os pressupostos que podem ser destacados para que a cooperagdo nos
territérios ocorra estdao o respeito a integridade e autonomia dos entes federativos; a
interdependéncia dos pactuantes; a diversidade de alternativas de cooperacgao;
padrdes que fomentem, induzam, regulem e auxiliem os governos e a sociedade a
produzir relacdes intergovernamentais (ABRUCIO e RAMOS, 2012, com adaptacdes).

Ainda na década de 1960 ha registro da criacdo de associagdes municipais nos trés
estados sulistas e de um banco regional, passando pela criagdo de regides
metropolitanas e consdrcios na década de 1970 e, pelo reforco da atuacdo das
entidades municipalistas e ainda pela criacdo de Comités de Bacias na década de 1980.

Ao longo da década de 1990 observam-se as primeiras medidas em prol de um modelo
mais entrelacado de rela¢des intergovernamentais com a Lei Organica da Saude, de
cunho descentralizador para o governo municipal, porém, ja com previsdo legal de
cooperacdo intermunicipal. Isso permitiu um aumento significativo de consdrcios de
saude pelo pais.

Foi, efetivamente, no texto constitucional de 1988 que passos mais firmes foram
realizados em direcdo a um paradigma mais cooperativo e entrelagado de Federacao,
como no Artigo 23 e na proposta de Regime de Colaboracdo, presente somente na
area educacional.

Como corolario disso e no bojo do projeto de reforma do Estado, aprovou-se a Emenda
Constitucional n? 19/98, que deu nova redacgdo ao art. 241:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinarGo por meio de lei os consdrcios publicos e os
convénios de cooperacgdo entre os entes federados, autorizando
a gestdo associada de servigcos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

Em tal percurso histérico foi muito importante a criagdo do Consdrcio Intermunicipal
do Grande ABC (1990), que é a experiéncia mais ampla e influente de cooperagdo no
Brasil, gerando um enorme debate politico sobre novas formas de governanca no
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federalismo brasileiro (ABRUCIO & SOARES, 2001, com adaptacdes). Dessa forma,
sinalizava-se a necessidade de se construir novos instrumentos para cooperagao
federativa no campo das politicas publicas. Esse processo ganha com a aprovagao, em
2005, da nova Lei dos Consdrcios Publicos. Esse instrumento vem sendo usado por um
conjunto variado de politicas, inclusive sendo criados incentivos internos aos setores
para que se distribuam preferencialmente recursos publicos aos governos municipais
que se consorciarem, como é o caso da recente legislagcdo dd drea de Residuos Sdlidos.
LOSADA (2013) mostra que houve um grande crescimento recente dos Consorcios
Publicos no Brasil, que passaram de cerca de 40 em 2005, para quatro vezes mais em
2013.

Hoje, portanto, os consércios publicos ja contam com uma lei de regulamentacdo
especifica (Lei n2 11.107/2005), que pacificou uma série de entendimentos sobre o seu
funcionamento, ampliando a seguranca juridica e a capacidade de estabelecer
parcerias e convénios. Hoje as areas que mais tém se beneficiado dos consdrcios sdo a
saude (mais antiga), o meio ambiente e os residuos sdlidos (mais recentemente).

Cabe frisar, no entanto, que o Consdrcio Publico ndo é o Unico instrumento. Ainda h3,
primeiramente, uma série de consdrcios administrativos que ndo fizeram a passagem
para o novo modelo — cerca de um quarto do total dos consércios existentes,
conforme LOSADA (2013). Existem também arranjos ou convénios e parcerias com o
setor privado, que envolvem a articulacdo de diferentes esferas de governo, como é o
caso dos Arranjos Produtivos Locais, que ja contemplam mais de mil experiéncias no
pais. Podem ainda ser colocadas neste campo as formas de atuacao desconcentrada
na Unido ou dos estados, como os Territdrios Rurais e os Territdrios da Cidadania, por
exemplo. Outro destaque sdo os Comités de Bacia, que podem ser federais ou
estaduais, e que envolvem a participacdo dos niveis de governo e de atores sociais.

Do ponto de vista regional, ha dois instrumentos mais institucionalizados. O primeiro
sdo as RIDEs (Regido Integrada de Desenvolvimento), que constroem redes de
cooperacdao entre Unido, estados e municipios que estejam em um territério que
perpasse, no minimo, dois estados — como é o caso do Polo Petrolina-Juazeiro. O
segundo sdo as Regides Metropolitanas, as quais desde a Constituicdo de 1988 sdo de
competéncia estadual em termos de criacao e regramento. Hoje ha 67 RMs no pais,
com experiéncias bastante diversas, incluindo a criacdo de Parlamentos
Metropolitanos, como o de Belo Horizonte (ABRUCIO & SANO, 2013).

Outro fendbmeno importante é o das Associacbes Municipalistas ou de Estados. No
caso dos governos estaduais, a forma mais comum de atuacdo é de Férum setorial,
existente hoje em quase todas as dreas, como sdo os casos do CONSAD (Conselho
Nacional de Secretarios de Estado de Administracdo) e o CONSED (Conselho Nacional
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de Secretdrios de Educacdo). Em relacdo ao associativismo local, ha entidades
nacionais — como a Confedera¢do Nacional de Municipios e a Frente Nacional de
Prefeitos — e diversas associagGes estaduais, cujo numero total ndo é conhecido e
envolve dezenas de organizagoes.

Por fim, no campo da Educacdo, além da existéncia de Consdrcios administrativos (ha
pelo menos duas décadas) e da criagdo recente de Consércios Publicos Multifinalitarios
com uma parte dedicada a drea educacional, existem também os chamados Arranjos
de Desenvolvimento da Educacdo (ADEs), regulamentados pela Resolugdo n? 1/2012
do Conselho Nacional de Educagao.

A Educagdo e a cooperagdo nos territdrios: caracteristicas gerais

A Constituicdo de 1988, ao definir a possibilidade de coexisténcia de diferentes redes
para um mesmo nivel de ensino e a necessaria ado¢cdo de um Regime de Colaboracdo
(Artigo 211), ja colocou como condi¢dao sine qua non a cooperagao federativa. O
Regime de Colaboracdo, conforme ABRUCIO (2012) deve dar resposta a trés problemas
centrais da politica educacional:

a) garantir que nenhuma esfera de governo se sobreponha a outra, mantendo
a autonomia e a solidariedade entre os entes federativos. Este ponto é
fundamental porque a tradicao do federalismo brasileiro é bastante
centralizadora, de modo que a Unido e os estados muitas vezes criam uma
relacdo de dependéncia ou comando direto sobre os municipios. A
construcao da autonomia municipal é fundamental para gerar um modelo
colaborativo positivo em uma Federacdo;

b) a desigualdade é a maior marca do federalismo brasileiro, tanto no plano
das Regides como na comparag¢do entre os municipios. Diante deste legado,
a Constituicdo de 1998 colocou como principal meta do pais a busca da
universalizacdo e da equidade, em particular nos servicos publicos da area
social. Na Educacdo, o fendbmeno da desigualdade se expressa em dois
aspectos: na capacidade de gerenciar a politica e na equacgdo
insumos/resultados educacionais. Com a descentralizacdo impulsionada
pela nova ordem democratica, ficou patente que a maioria dos municipios,
e mesmo alguns estados menos desenvolvidos, precisam de ajuda para
atingir as metas educacionais. Aqui entra o Regime de Colaboracdo,
envolvendo uma ac¢do indutiva e suplementar da Unido e dos estados;

C) a Educagdo Basica é constituida, em grande medida, por uma duplicidade
de redes, convivendo, em um mesmo territdrio, escolas municipais e
estaduais. No caso do Ensino Médio é possivel ainda ter instituigcdes
federais, que vém crescendo por conta da expansao das escolas técnicas.
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Em razdo desta configuragdo, é preciso coordenar a atuagao dos governos
para evitar sobreposicdes e garantir padrdes de qualidade similares.

Os instrumentos mais especificos da politica educacional no que tange as acgdes
associativas que concretizam a colaboragao sao:

e Consorcios Publicos, Associativismo Publico e Pessoa Juridica de Direito
Privado, inclusive com a participacdo de organizacbes da sociedade e
empresas: com tratamento dado na Lei n° 11.107/2005 e no Decreto n°
6.017/2007;

e Arranjo de Desenvolvimento da Educagdo: com tratamento dado no
Parecer CEB/CNE n2 09/2011; na Resolu¢do CEB/CNE n2 01/2012; e na Lei
n°® 13.005/2014, art. 7°, §79;

e Colaboracdo técnica e financeira para equalizacdo de condi¢des: com
tratamento dado na Lei n° 9.394/1996, art. 10, incisos | a Ill; na Lei n°
13.005/2014, art. 7°, §2°;

e Foéruns Federativos no ambito da Unido e dos Estados: com tratamento
dado na Lei n° 13.005/2014, art. 7°, §§ 22 e 52; na Lei n° 11.494/2007, art.
12;

e Territérios Etnoeducacionais: com tratamento dado no Decreto n2
6.861/2009 e na Lei n° 13.005/2014, art. 7°, §49;

e Planejamento articulado para consonancia dos Planos de educacdo: art. 82
caput e § 12. O Governo Federal, os estados e 0s municipios possuem
mecanismos institucionais para impulsionar a coopera¢do pela via da
elaborac¢ao dos planos de educacao;

e Governos estaduais e formas de parceria direta e constante com as
municipalidades — leis especificas como as dos estados do Acre, o Ceard e
Mato Grosso.

b) Bases de dados utilizadas, métodos e casos estudados

Referenciais bibliograficos, estudos prévios e producdes académicas recentes foram
utilizados para configurar um quadro com trabalhos, textos e artigos que ajudaram a
definir os casos estudados.

Foram consultadas organizacdes que vém trabalhando com o tema da cooperagao nos
territérios, entre elas a Comunidade Educativa CEDAC (que tem assessorado e apoiado
experiéncia de Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo) e o Observatdrio dos
Consoércios Publicos e do Federalismo (que vem contribuindo para a mobilizacdo e
divulgacdo do tema). A consulta se estendeu aos érgdos de representacdo dos
municipios, como associa¢cdes estaduais de municipios, Frente Nacional dos Prefeitos
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(FNP), que através do Observatorio dos Consoércios Publicos e do Federalismo (CPF)
organiza um banco de dados com experiéncias de consércios publicos em todo Brasil.
As secretarias estaduais de educacgao, os féruns estaduais de educagdo e as seccionais
estaduais da Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educa¢dao (UNCME) e da
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educa¢dao(UNDIME) também foram
consultados, na forma do quadro sintese abaixo.

* Dados do IBGE (MUNIC): Perfil dos Municipios Brasileiros - articulacdes )
interinstitucionais (4 497 articula¢des declaradas)
* Banco de dados sobre educacdo e/ou consdrcios: Observatério dos

:Tdalddy  Consorcios Publicos e do Federalismo, Oficina Municipal e Comunidade
CEDAC Educativa CEDAC.

* Consulta a gestores publicos das secretarias, Undimes e Consed (35
conversas exploratdrias)

* Pesquisa sobre Associativismo Territorial (FGV-MPOG e Agéncia
Espanhola)

UNDIME,
CONSED e
FGV

* Consulta a associa¢Ges municipalistas

Lt BEEEEN « Tesesbase CAPES
Municipalista

s e CAPES

Assim, a pesquisa nacional considerou cinco critérios de analise para a escolha
dos casos a serem estudados com foco na politica educacional:

e escolher experiéncias que dessem conta da diversidade regional do pais, de
modo que foram estudados casos nas cinco RegiGes do pais, envolvendo
areas mais carentes de recursos (financeiros, humanos e institucionais) e
outras com melhores condi¢des, embora em todos houvesse problemas de
assimetria e fragilidades gerenciais, pois s3ao estes pontos que levam, em
grande medida, a busca pela cooperacdao intermunicipal. Partiu-se do
suposto de que o objeto por exceléncia da colaboracao passa por territérios
nos quais se constréi, em termos sociopoliticos, uma dindmica comum de
atuacgao;

e a necessidade de dar conta de diferentes tipos de associativismo. O
pressuposto da pesquisa, ancorada em pesquisa bibliografica prévia e em
trabalhos préprios anteriores de investigacdo (ABRUCIO & SANO, 2013), é
de que ha um carddpio de possibilidades de cooperacdo no plano territorial,
de modo que é fundamental observar como funcionam estes diversos
modelos e analisar seus resultados;
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e a complexidade dos casos escolhidos. Foram escolhidos casos com maior
grau de institucionalizacdo e outros mais recentes e com governanga pouco
desenvolvida. Nesta mesma linha também se buscou equilibrar, na medida
do possivel, experiéncias com maior grau de colaboragdao e sucesso nesta
empreitada com outras com menor nivel de cooperag¢ao, quando nao
claramente instaveis ou fracassadas;

e escolher tanto casos vinculados a outras politicas publicas como, e
principalmente, os da drea educacional. Esta comparagdo é muito
importante para, primeiro, descobrir o que se pode, em alguma medida,
utilizar como aprendizado (positivo e negativo) de outros setores. Além
disso, o contraste favorece compreender melhor a atual situacdao das
experiéncias na Educacdao, uma vez que o método comparativo se baseia
fortemente na ideia do “espelho”.

e selecionar casos relevantes e que pudessem servir como protétipo
comparativo. No caso da Educacdo, podem ser citadas aqui as experiéncias
da ADE da Chapada, da ADE do Noroeste Paulista, relacionado a atuacdo
seminal em Votuporanga, o Sistema Unico de Educacdo do Mato Grosso —
pioneiro em propor uma nova forma de articulagdo entre estado e
municipios — e o Territério de Coopera¢dao no Xingu, com forte atuacao da
SASE. Também podem ser citadas as experiéncias do Sul do pais, lugar em
gue o associativismo municipal tem gerado a¢des na Educacdo, como no
caso da AMOP (Associacdo Municipalista do Oeste do Parana), com atuacdo
em politica educacional intermunicipal desde a década de 1970.

Nos casos das outras politicas, o critério de relevancia e comparabilidade levou a
selecionar experiéncias conhecidas no campo dos pesquisadores de cooperacdo
federativa, concentrando-se em lugares marcados por fragilidades municipais — de
escala, recursos e gerenciais — e com algum grau de desigualdade entre os
participantes, de modo a poder ser comparavel com as experiéncias na Educacao.

Foram escolhidos 09 casos de estudo em diversas politicas publicas e 15 casos
vinculados a formas de associativismo territorial na Educacdo:

Politica Educacional
Regido Norte

1. Arranjo Para |, envolvendo os municipios de Agua Azul do Norte, Ourilandia do
Norte, Sao Felix do Xingu e Tucuma.

2. Arranjo Pard Il, envolvendo os municipios de Bom Jesus do Tocantins, Canaa
dos Carajas, Curiondpolis, Eldorado dos Carajas, Maraba e Parauapebas.
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3. Arranjo do Xingu, envolvendo os municipios de Vitdria do Xingu, Altamira, Brasil
Novo, Senador José Porfirio, Anapu, Gurupd, Pacaja, Medicilandia, Placas,
Uruard e Porto de Moz.

Regido Centro-Oeste

1. Conferéncia Intermunicipal de Educacdo do Mato Grosso do Sul, que recebe
apoio do Férum Estadual de Educa¢do do Mato Grosso do Sul e que tem gerado
cooperagdes interessantes entre os municipios envolvidos.

2. Consorcio Goias de Educacao Profissional criado pelo governo do Estado de
Goiads. Ele seria responsavel pela definicdo da politica integrada de Educacdo
Profissional e pelo estabelecimento de vinculos e parcerias efetivas com os
programas e projetos da area.

3. O Sistema Unico da Educacdo Basica (SUDEB), no Mato Grosso, Unico estado
brasileiro em que a Constituicdo estadual criou um sistema Unico e
(teoricamente) integrado entre governo estadual e municipios.

Regido Nordeste

1. ADE da Estrada de Ferro dos Carajas (MA), envolvendo os municipios de
Acailandia, Alto Alegre do Pindaré, Anajatuba, Arari, Bacabeira, Bom Jesus das
Selvas, Buriticupu, Cidelandia, Igarapé do Meio, Itapecuru Mirim, Miranda do
Norte, Moncdo, Pindaré Mirim, Santa Inés, Santa Rita, Sdo Francisco do Brejao,
S3o Pedro da Agua Branca, Vila Nova dos Martirios e Vitéria do Mearim. O IDH
da regido, formado por municipios da mesorregido Oeste e Norte, estd
localizado na faixa mais inferior (0,5191 a 0,5898) e seu Indice de
Desenvolvimento da Familia (IDF) também possui o pior indicador (0,616 a
0,6828).

2. ADE de Sergipe (SE), envolvendo os municipios de Barra dos Coqueiros, Capela,
Japaratuba, Maruim e Rosario do Catete. O IDH se situa na segunda faixa mais
baixa (0,5898 a 0,6298) e o IDF na terceira faixa mais baixa (0,7081 a 0,7554).

3. ADE da Chapada (BA), envolvendo os municipios de América Dourada, Andarai,
Aramari, Boa Vista do Tupim, Boninal, Cafarnaum, lbitiara, lraquara, Irecé,
Itaeté, Lencgdis, Marcionilio Souza, Novo Horizonte, Piatd, Seabra, Souto Soares,
Tapiramuta, Utinga e Wagner. Compreende municipios com IDH na faixa mais
baixa e IDF na segunda faixa mais baixa.

Regido Sudeste
1. ADE do Noroeste paulista, envolvendo 50 municipios e com parceria com
outros niveis de governo, ONGs e iniciativa privada.
2. ADE da Mesorregiao de S3ao José do Rio Preto, envolvendo 11 municipios, além
de ONGs e iniciativa privada.
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3. Consorcio Intermunicipal do Alto Vale do Paranapanema (Amvapa), envolvendo
17 municipios.

Regidio Sul
1. Consoércio Intermunicipal Multifinalitario da Associagcdo dos Municipios do Alto
Vale do Itajai (SC), que envolve 28 municipios com uma populagdo total de
cerca de 270 mil habitantes.

2. A acdo no campo educacional da Associagdo dos Municipios do Oeste do
Parana (AMOP), constituida por representantes de 52 municipios localizados na
Mesorregidao do Oeste Paranaense, com uma populacdo de cerca de 1,3 milhao
de habitantes.

Outras Politicas Publicas

1. Consoércio Intermunicipal de Fronteira (CIF), cuja finalidade é a cooperacdo para
o desenvolvimento da Faixa de Fronteira, com a participagao de Barracao (PR),
Bom Jesus do Sul (PR), Dionisio Cerqueira (SC) e Bernardo de Irigoyen
(Missiones/Argentina).

2. Consdrcio de Informatica na Gestdo Municipal (CIGA), cuja finalidade é
desenvolver e ofertar sistemas de tecnologia da informagdo e comunicacgdo
para os 167 municipios consorciados.

3. Consodrcio Intermunicipal de Saude do Noroeste do estado do Rio Grande do
Sul (CISA), que na origem tratava apenas da questdo da Saude e hoje é
multifuncional, envolvendo 36 municipios gatchos.

4. Grande Recife Consércio de Transporte Metropolitano (CTM), cuja finalidade é
planejar e gerir de forma cooperada o Sistema de Transporte Publico
assegurando a qualidade e a universalidade dos servicos, cujos participantes
sdo o governo estadual e todos os municipios da Regidao Metropolitana.

5. Consodrcio Intermunicipal Trés Rios (CIT), cujo objetivo é constituir cooperagado
para aquisicao e manutencao de maquinas que sao utilizadas na conservagao
de estradas rurais e demais vias ndo pavimentadas de suas cidades, envolvendo
os municipios de Paraibuna, Salesdpolis, Jambeiro, Santa Branca, Biritiba-Mirim
e lgarata.

6. Consodrcio Intermunicipal dos Municipios da Bacia do Juqueri (Cimbaju), cujo
intuito é planejar, adotar e executar programas de promoc¢do do
desenvolvimento, destinando especial zelo para a preservacdo do ecossistema
da regido, composta por municipios bem pobres da Regido Metropolitana de
S3do Paulo, que sdo Caieiras, Franco da Rocha, Francisco Morato, Mairipora e
Cajamar.

7. Consodrcio Intermunicipal de Producdo e Abastecimento (Cinpra), criado para
incrementar a producdo da agricultura familiar no interior do Estado do
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Maranhdo e abastecer Sdo Luis. Seus associados sdo oito (8) municipios do
estado do Maranhao, totalizando aproximadamente 1,26 milhdo de habitantes.

8. Consdrcio de Saude do Médio Sapucai (Cisamesp), que realiza consultas e
exames de média complexidade e transporte seguro e gratuito para todos os
usuarios dos consorciados, que sdo 31 municipios da microrregido do Médio
Sapucai (MG), totalizando aproximadamente 520 mil habitantes.

9. Consodrcio Intermunicipal de Manejo de Residuos Sdlidos (Consimares), cujo
objetivo é fazer a gestdo integrada dos residuos sélidos urbanos, produzindo
diretrizes, normas e arranjos administrativos, com énfase na inclusdo
socioeconOmica e ambiental dos catadores de materiais reciclaveis de oito (8)
municipios da Regido Metropolitana de Campinas (SP), totalizando
aproximadamente 1 milhdo de habitantes.

Os casos de estudo escolhidos estdo descritos com maior detalhe no Quadro 1.

Para estudar tais casos, o roteiro de trabalho continha as seguintes perguntas
orientadoras:

a) De que maneira se instituem e se institucionalizam formas de colaboracado
territorial?

b) Quais instrumentos de pactuacdo e cooperacdo sdo adotados, tanto
horizontalmente (intermunicipal) como verticalmente, e na combinagao entre estes
eixos?

c) Quais sado as condigGes institucionais e de contexto que podem favorecer o
éxito de um territério de cooperacgao, particularmente na Educacao?

d) Em que medida o espago do territério — suas caracteristicas institucionais,
culturais, sociais e econ6micas — interfere na escolha pela implantacdo de um pacto de
cooperacao federativa?

e) Quais sdo as principais dificuldades, desafios e aprendizados que podem ser
observados nas experiéncias de associativismo territorial, em especial no campo
educacional?

f) Como os modelos de associativismo territorial podem promover melhorias na
oferta de servicos publicos, levando-se em conta também a desigualdade de condicdes
entre os pactuantes?

g) Quais os fatores decisivos para o éxito, a permanéncia ou a extin¢cdo dos
modelos de associativismo territorial, com énfase para os casos em Educacdo?

h) Como as experiéncias de cooperacao federativa nas outras politicas publicas
podem ajudar a melhorar as formas cooperativas na Educacdo, incluindo os arranjos
horizontais, verticais e mistos? Quais modelos institucionais de associativismo
territorial podem ser usados como paradigma para o campo educacional, levadas em
conta suas especificidades?
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Quadro 1 — Casos de Estudo.

Tipo de

REGIAO UF ~ n DENOMINAGAO ESCOPO
cooperagao/colaboragdo
PR ~ . - - ~ . . .
1 Sul - o Cooperacgao federativa em Consoércio Intermunicipal de | Cooperagao para o desenvolvimento da Faixa de Fronteira
Argentina sc outras politicas publicas Fronteira (CIF) em guatro municipios
5 | sul sc Cooperacgao federativa em Consorcio de Informdtica na | Desenvolver e ofertar sistemas de tecnologia da informacao
outras politicas publicas Gestdo Municipal (CIGA) e comunicagao para os 167 municipios consorciados.
. . Na sua constituicdo tinha foco nas questdes de saude. A
Consércio Intermunicipal de . . L
~ . , partir de maio de 2009, o CISA passou a ser um Consorcio
Cooperacdo federativa em Saude do Noroeste do . . , , .
3 | Sul RS e S . multifuncional, abrangendo, além da salde, o meio
outras politicas publicas estado do Rio Grande do . .
sul (CISA) ambiente, infraestrutura, entre outros, envolvendo 36
municipios gauchos.
~ . Grande Recife Consércio de | Planejar e gerir de forma cooperada o Sistema de Transporte
Cooperacgao federativa em . - . . .
4 | Nordeste | PE s - Transporte Metropolitano Publico assegurando a qualidade e a universalidade dos
outras politicas publicas . s
(CTM™) servicos, abrange14 municipios.
Cooperacdo para aquisicdo e manutencdao de maquinas que
Cooperagao federativa em Consorcio Intermunicipal sao utilizadas na conservagdo de estradas rurais e demais
5 | Sudeste SP e s . . ~ . . . .
outras politicas publicas Trés Rios (CIT) vias ndo-pavimentadas de suas cidades, apoio as atividades
agricolas e infraestrutura urbana, abrange seis municipios.
. . Planejar, adotar e executar programas de promog¢ao do
. ) Consoércio Intermunicipal . ol . .
Cooperagao federativa em . . desenvolvimento no territério dos Municipios consorciados,
6 | Sudeste SP - - dos Municipios da Bacia do . . N .
outras politicas publicas Y . destinando especial zelo para a preservacao do ecossistema
Juqueri (Cimbaju): o
da regido.
Cooberacio federativa em Consoércio Intermunicipal de | Incrementar a producdo da agricultura familiar no interior
7 | Nordeste | MA perag s - Produgdo e Abastecimento | do Estado do Maranhdo e abastecer Sao Luis, abrangendo
outras politicas publicas ) . .
(Cinpra): oito municipios
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Sudeste

MG

Cooperacgao federativa em
outras politicas publicas

Consorcio de Saude do
Médio Sapucai (Cisamesp):

Consultas e exames de média complexidade e transporte
seguro e gratuito para todos os usudrios dos municipios
consorciados em 31 municipios.

Sudeste

SP

Cooperacao federativa em
outras politicas publicas

Consorcio Intermunicipal de
Manejo de Residuos Sélidos
(Consimares)

Gestdo integrada dos residuos sdélidos urbanos, produzindo
diretrizes, normas e arranjos administrativos com énfase na
inclusao socioecondmica e ambiental dos catadores de
materiais reciclaveis, em oito municipios.

10

Norte

PA

Colaboracdo na educacao

Arranjo Pard |

Intercambio, formagbes e tentativas de planejamento
articulado em 4 municipios em func¢do dos impactos gerados
pela construcdo e funcionamento da Estrada de Ferro
Carajas, com a interveniéncia da Fundacdo Vale e CEDAC.

11

Norte

PA

Colaboracdo na educacao

Arranjo Para Il

Resolugdo conjunta de problemas a partir da socializagao
desses, das solugdes encontradas e das suas experiéncias. O
que foi traduzido nas escutas como “se arranjar” e “arranjar
ideias”, em seis municipios, em func¢ao dos impactos sociais
gerados pela constru¢do e operagdao da Estrada de Ferro
Carajas, com a interveniéncia da Fundagao Vale e CEDAC.

12

Norte

PA

Colaboracdo na educacao

Territdrio do Xingu

iniciado com o Decreto n2 7.340, de 21 de outubro de 2010,
mas com atividades efetivas a partir de 2012, em 11
municipios, como realizacdo de formacdes e assessoria e
discussdo de problemas comuns relacionados aos
municipios.

13

Centro-
QOeste

MS

Colaboracdo na educacao

Conferéncia Intermunicipal
de Educac¢ao do Mato
Grosso do Sul

Estratégia de articulacdo territorial, voltada a ampliar as
acdes e tornar mais forte a participagao social na politica
educacional do Estado de Mato Grosso do Sul
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14

Centro-
Oeste

GO

Colaboracdo na educacao

Consorcio Goias de
Educacgao Profissional

Definicao da politica integrada de Educagao Profissional e
pelo estabelecimento de vinculos e parcerias efetivas com os
programas e projetos da drea, no ambito da Lei
Complementar n? 26, de 28 de dezembro de 1998 que trata
do sistema educativo do Estado.

15

Centro
Oeste

MT

Cooperacdo na educacao

Sistema Unico da Educagdo
Basica (SUDEB)

Por Lei Complementar n? 49 se constituiu uma tentativa
formal de se construir mecanismos e institucionalidade que
dessem maior materialidade as a¢Ges de articulagao entre
estado e municipios.

16

Nordeste

MA

Colaboragao na educagao

ADE da Estrada de Ferro
dos Carajas

Experiéncia de trabalho coletivo na regido centrada na
necessidade de organizar as Secretarias de Educagao pela via
de formagdes em 20 municipios, com a interveniéncia da
Fundacdo Vale e CEDAC. Substituido pelo Consércio dos
Municipios (23 no total) da Estrada de Ferro Carajas no
Maranhado.

17

Nordeste

SE

Colaboracdo na educacao

ADE de Sergipe

Experiéncia de trabalho coletivo na regido, em 05 municipios
para definir focos comuns de trabalho, com a interveniéncia
da Fundacdo Vale e CEDAC.

18

Nordeste

BA

Colaboragao na educacao

ADE da Chapada (BA)

Teve inicio com os territdrios colaborativos de educacao, de
forma pioneira no Brasil, em 1996, com o mote de que a
educacdo é responsabilidade de todos para além dos limites
das Prefeituras, em 19 municipios.

19

Sudeste

SP

Colaborag¢do na educacgao

ADE do Noroeste paulista

Constituido para desenvolver solugcdes em grupo, trocar
experiéncias sobre questdes educacionais e fomentar a
cooperag¢ao entre os municipios do Noroeste Paulista,
envolvendo 50 municipios.
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ADE da Mesorregido de Sao

Constituido a partir de uma iniciativa da Comunidade
Educativa CEDAC e do Banco Santander por meio do
Programa Saber. O Programa Saber foi criado com o objetivo

20 | Sudeste SP | Colaboragdo na educagao , . ~ . .
¢ ¢ José do Rio Preto de promover a formacgdo continuada das redes de ensino da
regido de Sdo José do Rio Preto com foco nos anos finais do
ensino fundamental. Abrange 10 municipios.
Existente desde 1999, iniciou a¢des na area de educagdo por
- - meio de programa de formacdo de gestores buscava
" N Consoércio Intermunicipal do | . - o
21 | Sudeste SP | Cooperacgdo na educagao identificar os problemas comuns dos municipios e adequar a
Alto Vale do Paranapanema N ) o
formacdao conforme a necessidade e as dificuldades
enfrentadas, envolvendo 17 municipios
Assessora 0s municipios nas orientagcbes técnico-
Consorcio Intermunicipal pedagdgicas, sensibiliza os prefeitos e secretdrios de
N N Multifinalitario da educacdo para importancia do trabalho de capacitagdo e
22 | Sul SC | Cooperacdo na educacao . . . g ..p . P o L P g
Associa¢do dos Municipios | disponibiliza informagdes educacionais tendo em vista a
do Alto Vale do Itajai (SC) possibilidade de utilizacdo dos dados para construir um
referencial de qualidade na educagao, em 28 municipios.
Estimulada os programas e acdes que sdo realizados entre
N N Regime de colaboragao do Estado e municipio e a institucionalizagao de fdruns
23 | Sul RS | Colaboragdo na educagao 'g ¢ . P S ¢
Rio Grande do Sul federativos com a participacdo dos entes federados e da
sociedade civil.
A agdo no campo Desenvolvimento de atividades conjuntas, como formagao
o . educacional da Associacao continuada para os quadros da educacdo, colaboracdo na
24 | Sul PR | Colaborac¢do na educagao ¢ P 4 ¢ ¢

dos Municipios do Oeste do
Parana (AMOP)

oferta de transporte escolar e articulacdo dos curriculos
escolares na Macrorregido, em 50 municipios.
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i) De que forma a ligdo destas experiéncias de associativismo territorial podem
ajudar a induzir novos pactos de cooperacgao federativa, particularmente em regides
com alta vulnerabilidade educacional? Como a Unidao pode, em parceria com estados e
municipios, atuar neste processo indutivo a cooperagao para reduzir as disparidades
no acesso e producdo de boas politicas educacionais para todos os municipios,
sobretudo para aqueles em piores condi¢des de desempenho e equidade?

j) Os estudos realizados podem ajudar a produzir hipéteses acerca das razoes
relacionadas a quase inexisténcia de pactos de cooperacgao federativa nas areas com
maior vulnerabilidade educacional? Como outras politicas publicas lidam com o tema
da desigualdade intermunicipal e no acesso das sociedades locais a bons e equitativos
servicos publicos?

k) De que maneira a pesquisa como um todo pode ajudar na reflexdo em torno
da maior efetividade do Regime de Colabora¢do no Brasil?

Com o intuito de operacionalizar estas questdes orientadoras da pesquisa, foram
selecionadas as variaveis analiticas descritas no Quadro 2.

As perguntas e as varidveis orientadoras da pesquisa guiaram as entrevistas feitas com
os atores locais. A visita de campo incluiu ndo sé as enquetes, mas também uma
anadlise prévia de documentos ou textos sobre o caso, além de observacgdo. O trabalho
qualitativo da pesquisa dependeu, ainda, de ouvir a diversidade dos individuos e
grupos participantes das experiéncias, buscando, ao mesmo tempo, captar e
questionar as visdes reinantes. Ao final de cada estudo de caso, produziu-se um
documento resumo das experiéncias.

O Quadro 2 descreve as varidveis orientadoras da pesquisa de campo (critérios,
descritores e fontes de dados).
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Quadro 2: Variaveis orientadoras da pesquisa de campo

Critérios Descritores Fonte
- Contexto da implementag¢ao do consdrcio;
Contexto - Especificidades do territdrio (condicionantes, consensos pré-existentes, tensdes, outras iniciativas);
Regional, - Processo de construgao de consensos; Documentos
Formacgao, - Etapas e processos de formacgao e institucionalizagao; .
. ) o Entrevistas
Sentido da - Area territorial; o
~ . L e ers Observacao
Cooperacgao - Tipo de consdrcio (singular ou multifinalitario); .
. o S Literatura
(conteudo) e - Politica (s) publica que atende;
Trajetdria - Extingcdo de experiéncias (se for o caso);
- Principais fatos da trajetdria da experiéncia
- Desigualdade socioeconémica e/ou institucional prévia.
- Natureza juridica;
- Estatuto interno;
Desenho o .. Documentos
e - Atores que compdem o consorcio e seu comportamento; .
institucional e o o~ . . o . . . Entrevistas
- Institucionalizacdo administrativa — modelo organizacional, equipe gestora e equipe técnica ~
modelo de D ~ . . s . Observagao
(funcionarios, selecdo/quadro, saldrios, capacitacdo, estabilidade funcional),
governanca L e a A
- Processo decisdrio e distribuicdo de competéncias.
- Diferencgas socioecondmicas, de poder e de capacidade institucional entre os participantes.
- Papel da lideranca; )
P 63 . Entrevistas
. - Formas do exercicio da lideranca; o
Lideranca N ) Observacgao
- Grau de dependéncia da lideranca;
- Mecanismos formais e informais de coordenacao.
- Sustentabilidade;
) k Documentos
. - Fontes de financiamento; .
Mecanismos de . - , Entrevistas
. . - Formas de inducdo (se houve/ha, dos outros entes federados); N
Financiamento Observagao

- Grau de autonomia em relagdo aos demais niveis de governo.
- Distribuicao entre os participantes e combate as desigualdades prévias

39




[RELATORIO FINAL DO GT-ADE Portaria n? 1.238, de 11 de outubro de 2012] Julho de 2015

- Formas de interagdo/cooperacdo horizontal e vertical — neste caso, entre municipios, estados e
Uniao;

Relacdes - RelagGes entre os governos e organizagées da sociedade civil e outros atores (empresas, sindicatos, Documentos
Intergovernamen | instituicdes de pesquisa...); Entrevistas
taise com a - Articulacdo politica entre os poderes e atores; Observacao
sociedade - Forma de tomada de decisdo intergovernamental e extragovernamental (relacdo Estado e

sociedade).

- Solugdes para as desigualdades prévias.

. - Transpjarenua e prestagag de? cor.mtas; . Documentos
Mecanismos de - Mecanismos de controle institucional e social; Entrevistas
participagao e - Participa¢do: mecanismos de fomento a cooperagao e consorciamento; N

Observacao

controle

- Marcas aparentes do capital social do territdrio do consorcio;
- Mecanismos de comunicag¢ao dos planos, a¢gdes e resultados para o cidadao.

Fonte: ABRUCIO e RAMOS, 2014.
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PARTE IlIl — OS PRODUTOS DO GT

Com base nos acumulos conceituais coletivamente construidos, enriquecidos pelas
informacgdes e analises resultantes da extensa pesquisa realizada, os oito produtos
previstos na portaria de criagdo do GT foram concretizados. Em ultima analise, tais
produtos, sistematizados, resultaram nas recomendac¢des do GT, descritas como
ultimo tépico deste Relatdrio Final.

PRODUTO 1: Experiéncias de Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo ou formas de
colaboragdo semelhantes ja implantadas ou em implantagdo no Brasil.

Sao variados os motivos que levariam a formas colaborativas ou cooperativas no
federalismo brasileiro. De acordo com a andlise dos casos e com a literatura de
referéncia, pode-se elencar os seguintes motivadores:

a) uma identidade regional prévia que abarque um conjunto de municipios,
tornando-se um catalisador politico e social que favorece a atuacdo conjugada.
Normalmente esse fenémeno é construido ao longo do tempo e/ou por um fato muito
marcante que crie lagos comuns, e tal identidade regional pode ser mais real¢ada caso
haja forte capital social inscrito nas instituicdes locais. Esse é o caso do Oeste do
Parana e Santa Catarina, como ficou bem claro nos casos do Consércio Intermunicipal
Multifinalitdrio da Associacdo dos Municipios do Alto Vale do Itajai (SC) e da
Associacdo dos Municipios do Oeste do Parana (AMOP). O problema é que um capital
social prévio em torno da identidade regional é excecdo, e ndo regra, nos municipios
da heterogénea Federagdo brasileira. Atuar para criar esse ambiente sociocultural
cooperativo é fundamental, mas demanda tempo;

b) referéncias politicas importantes para as politicas regionais, na forma de
individuos e/ou organiza¢des e os municipios-lideres, que sejam capazes, mesmo em
contextos adversos, de produzir aliancas intermunicipais. Foi o caso do trabalho do
prefeito Celso Daniel, de Santo André, na criagdo do Consércio do Grande ABC. Nas
experiéncias investigadas, também poderia ser colocado neste perfil empreendedor a
lideranca de Cybele Amado e de sua organizagdo, o Instituto Chapada de Educacdo e
Pesquisa (ICEP). Contudo, vale ressalvar que também aqui os casos sao excecdes, e ndo
regra, pois a criacdo de “liderancas” depende do contexto social e politico especifico
em que atuam;

c) problemas coletivos que atingem varios municipios, de tal modo que a
cooperacdo se torna necessdria para que ninguém seja prejudicado. A area de
Recursos Hidricos encaixa-se mais nesta definicdo. Dos casos estudados, os Territérios
de Cooperacdo do Pard ficam mais proximos desta situacdo, em funcdo do forte
impacto das grandes obras, de forma mais marcante na regidao de Belo Monte. Isso se
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da pelo lado positivo — vindo dos recursos que as empresas tém de repassar aos
municipios por conta do impacto socioambiental causado —, e também pelo lado
negativo, porque tais cidades mudaram significativamente sua estrutura com os
empreendimentos, especialmente por conta da vinda de um grande numero de
pessoas, trazendo, muitas vezes, suas familias e filhos em busca de servigos publicos.
Em um contexto como este, os municipios do Territério de Cooperacdo do Xingu
precisavam rapidamente construir escolas e organizar melhor sua gestdao. Mais uma
vez, destaca-se que esta realidade ndo é a mais corriqueira no universo de
municipalidades do pais;

d) a légica das politicas publicas, que pode impulsionar formas de
consorciamento, especialmente quando suas regras sistémicas e/ou seus mecanismos
de indugdo financeira apontam nesse sentido. Esse é o caso da drea de Residuos
Sélidos?, na qual a legislacdo definiu que o governo federal so repassa recursos a
municipios que atuarem sob regime de Consércio Publico. Isso apareceu em um dos
casos estudados, o Consodrcio Intermunicipal de Manejo de Residuos Sdlidos
(CONSIMARES). Na area de Saude, embora ndo exista um incentivo institucional
explicito, os valores da comunidade epistémica — a coalizdo sanitarista — em prol do
consorciamento tem um grande impacto, uma vez que muitos secretarios estaduais e
municipais, muitos deles médicos, apostam nessa via cooperativa, resultando na
criagdo de consorcios, como foram as experiéncias pesquisadas do Consércio
Intermunicipal de Saude do Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul (CISA) e
Consércio de Saude do Médio Sapucai (CISAMESP). Em Educacdo ndo ha, ainda,
incentivos claros advindos da légica da politica, mas o desenho cooperativo do Sistema
Unico da Educacdo Bésica (SUDEB), no Estado de Mato Grosso, pressionado pelos
atores educacionais do estado, e o apoio da SASE no Territério do Xingu, com o seu
papel articulador e de apoio a feitura dos Planos Municipais de Educacdo, chegam
perto desse modelo, apesar de isso ocorrer de uma forma ainda bem mais ténue no
gue em outras politicas. A agenda de regulamentac¢do da cooperacao federativa e de
instituicdo de um SNE pode apontar em tal direcao;

e) o apoio e inducdo do governo estadual e/ou federal, que pode incentivar a
criacdo e manutencdo de consércios e afins, reduzindo rivalidades e incertezas que
possam existir entre os prefeitos. Os dois casos citados acima, em Mato Grosso e no
Pard, ficaram mais préximos dessa causalidade, mas o que ficou evidente na pesquisa
em relagdo a Educacgao foi, na grande maioria dos demais casos, a falta de apoio dos

“Convém ressaltar a Lei Complementar n? 140, de 8 de dezembro de 2011 que fixa normas, nos termos
dos incisos Ill, VI e VIl do caput e do pardgrafo unico do art. 23 da Constituigdo Federal de 1988 (CF),
para a cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas agbes
administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protegcdo das paisagens
naturais notdveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluigdo, em qualquer de suas formas, e
a preservagdo das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei n? 6.938, de 31 de agosto de 1981. Tal lei
se aproxima, em escopo, aquele exigida na estratégia 20.9 do PNE. Convém observar na lei supra
especialmente o art. 4°.

42


https://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13005.htm

[RELATORIO FINAL DO GT-ADE Portaria n? 1.238, de 11 de outubro de 2012] Julho de 2015

governos estaduais, de um lado, e a acdo ainda muito fragmentada e sem uma clareza
sistémica dos objetivos por parte da Unido, de outro. No final das contas, as
experiéncias educacionais estudadas revelam que os municipios, na maioria das vezes,
ainda ndo recebem os incentivos adequados dos outros entes federativos, além de nao
terem no plano intergovernamental a seguranga necessdria para aderir mais
firmemente a formas cooperativas;

f) a existéncia de marcos legais que torne mais atrativa e estdvel a colaboragao,
incentivando os atores a buscar formas de consorciamento. A promulgac¢ado da Lei dos
Consorcios Publicos teve, em certa medida, esse efeito em varios casos no pais, e
sempre que possivel a legislagao tem de favorecer a construgao, estabilidade e o bom
desempenho das articulagcdes federativas. Os incentivos legais sdo importantes e
podem ajudar na mobilizacdo pela cooperacdo, mas o sucesso de um modelo
institucional como o de Consdrcios Publicos tem mais chances de dar certo quando
trés coisas, sozinhas ou interligadas ocorrem: alguma vinculagdo a recursos ou
obrigacdes das politicas publicas, como mostrou o caso do Consércio Intermunicipal de
Manejo de Residuos Sélidos; uma trajetdria prévia em que ja haja identidade regional
e/ou experiéncia bem sucedida em politicas, como o caso do Consércio Intermunicipal
Multifinalitario da Associacdao dos Municipios do Alto Vale do Itajai (SC); ou entdo se ha
apoio e indugdo ativos da Unido ou, como no caso da area de Saude em Minas Gerais,
do governo estadual. Sem um incentivo externo, no seio da politica ou uma agao
intergovernamental, um empreendedor de politica regional ou uma histéria anterior
de identidade e/ou cooperacdo regionalizada, a parceria entre municipios tende a ser
marcada mais pela desconfianca, pela busca de resultados mais imediatos, pela
competicao eleitoral e pela descontinuidade de politicas publicas;

g) as organizac¢des de advocacy’ intergovernamental, como as Associacbes de
Municipios ou Conselhos de secretarios de politicas publicas — como a UNDIME na
Educacdo —, que atuam em prol da cooperacdo intermunicipal. Na pesquisa foram
encontrados casos com esse perfil, como Consdércio de Informatica na Gestdo
Municipal (CIGA), criado pela Federacdao Catarinense de Municipios (FECAM), e a
articulagdo educacional realizada pela Associacdao dos Municipios do Oeste do Parana
(AMOP). Nao ha muitos casos como este no Brasil, contudo, existe uma grande
potencialidade, uma vez que o numero de associacdes municipalistas ou conselhos de
secretdrios subnacionais em diversas areas é bastante grande no pais. Tais
organizagdes tém a vantagem prévia de poder serem vistas como um representante
confidvel, que pode defender os governos locais frente aos outros entes e, ainda, ser

> advocacy

1 advocacia, advocatura. 2 protegdo, defesa, amparo. in advocacy of em defesa de. (Michaelis,
Diciondrio de Inglés Online - http://michaelis.uol.com.br/moderno/ingles/definicao/ingles-
portugues/advocacy%20 423466.html, acesso 09 nov.2015)
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um arbitro na relagao dos municipios entre si. Entretanto, nem o governo federal nem
os estaduais tém tradicdo de atuar junto ao associativismo de advocacy
intergovernamental para produzir politicas ou a¢Ges articuladas, em particular no
plano intermunicipal. Seria preciso dar maior importancia a tais organiza¢cdes no
desenho federativo. No caso da Educacdo, dada a fragilidade da maioria das
municipalidades, as associacdes municipais e a UNDIME poderiam ser pecas-chave
para favorecer uma perspectiva mais regionalizada da politica educacional;

h) a atuacdao de atores ndao governamentais, que provocam, estimulam ou
mesmo lideram formas de colaboragado. Este fendmeno tem crescido no pais, uma vez
gue ONGs, Fundag¢des Empresariais, movimentos sociais, universidades, organismos
internacionais e empresas tém atuado cada vez mais em politicas publicas. Tais
iniciativas visam melhorar a capacidade de gestdo e implementacdo de programas
pelos governos locais, bem como podem aumentar a legitimidade de suas agdes
perante a populagdo.

O estudo revelou também uma multiplicidade de possibilidades de cooperagdo nos
territdérios, cujo quadro geral, empiricamente, resultou na seguinte catalogacao:

a) trés casos de Consorcios Publicos Multifinalitarios;

b) cinco casos de Consércios Publicos concentrados em uma politica publica;

C) um Territério de Cooperagdo, em uma parceria que envolve, além dos
municipios, a Unido. Embora o governo estadual estivesse formalmente no
pacto, a pesquisa empirica constatou que, na pratica, isso ndo se realiza, ao
contrario, ha um grande conflito entre as municipalidades e o governo
estadual;

d) sete Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo (ADEs), sendo que cinco deles
foram montados a partir da alianca entre os municipios e entidades sociais ou
empresas, e em dois deles hda uma alianga mais ampla, com participa¢ao
também do governo estadual (principalmente na ADE de Sergipe), com algum
apoio do Governo Federal, e no caso da Chapada Diamantina, com forte
mobilizacdo social e dos profissionais da Educacao;

e) uma Associagdo de Municipios, a AMOP, no Oeste do Parang;

f) uma agdo articulada entre o governo estadual e os municipios, com mais
protagonismo em termos de coordenacdo do primeiro — é o caso do SUDEB,
no Mato Grosso;

g) a atuagdo de um Férum Estadual de Educagdo, com atores governamentais e
ndo governamentais, que produziu o mecanismo da Conferéncia
Intermunicipal de Educacdo como institucionalidade voltada a colaboracao,
no Mato Grosso do Sul.
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Desse mapa geral pode-se concluir, em primeiro lugar, que no caso dos Consércios, os
de tipo multifinalitarios sdio em menor numero. A literatura geral ja havia apontado
isso (ABRUCIO & SANO, 2013). Isso se deve, em boa medida, a maior complexidade
que o envolve. Afinal, este tipo vincula-se a uma visdo mais intersetorial ou pelo
menos transversal das politicas, algo que ndo é a ténica no Estado brasileiro. Além
disso, é preciso constituir uma governanca mais ampla — maior nimero de atores,
governamentais ou ndo — e com maior numero de arenas e estruturas de deliberagao
e gestdo da cooperagao. O crescimento da complexidade da governanga, ademais,
aumenta a necessidade de financiamento e, sobretudo, de mecanismos formais de
controle, em particular os de cunho administrativo. Ora, parte da opcdo por cooperar
vai além da busca de a¢des comuns em um determinado territério: é preciso também
gue o modelo institucional seja adaptavel o suficiente para abrigar diversos atores e
tomar decisbGes eficientes e efetivas. Caso contrario, constitui melhor escolha ter
pactos mais informais e pontuais no plano federativo.

O crescimento dos Consércios Publicos chama a atencdo, mas ainda é grande o
numero de Consércios administrativos, o que revela que o pacto pelo consorciamento
publico exige um grau de maturidade dos parceiros e, em boa medida, incentivos
externos. A aposta neste formato, portanto, pode exigir incentivos institucionais,
vindos da ldgica das politicas publicas e/ou de induc¢des dos governos estadual e,
principalmente, federal. Ou entdo esta institucionalidade pode advir de fatores cuja
disseminacdo é mais dificil: forte identidade regional e/ou empreendedores de
politicas regionais e/ou apoio social.

De todo modo, a existéncia da forma legal do Consércio Publico é um avanco, pois
certamente d4 maior estabilidade juridica aos entes federativos, particularmente para
0s municipios, ajudando no incentivo a cooperacdo territorial. Mas nem sempre sera
possivel usa-lo na Educacdao, sendo recomendavel a aposta em outros formatos. A
maior parte das cooperacgOes territoriais na Educac¢ao investigadas foram Arranjos de
Desenvolvimento da Educacdo, sete dos quinze. Além desses, ha trés formas: uma
advém de uma parceria explicita com o governo estadual e comando deste — o SUDEB
—, caso que na verdade estaria mais no capitulo de formas de coordenacdo estadual
(cf. SEGGATTO, 2014), outra deriva de um Férum estadual de Educacao, e, finalmente,
existe uma articulacao federativa derivada de uma Associagdao municipalista.

Os ADEs, e mesmo o Territorio de Cooperagdo, sdo, no geral, pouco
institucionalizados. A excecdo mais clara é o caso da Chapada Diamantina, que hoje
caminha para se transformar em um Consércio Publico. O comentario de pesquisa
para as experiéncias da Regido Norte valem, no geral, para todos os casos educacionais
gue seguem esta linha:
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|
]
A precariedade e a
informalidade do ponto de
vista institucional, além da
manutencgdo de uma baixa
capacidade burocrdtica de
formular e implementar
acbes governamentais sGo
caracteristicas dos ADEs.
Disso decorre que a
descontinuidade pode vencer
as conquistas trazidas, e com
exce¢do dos casos em que
empreendedores politicos
regionais tornaram-se
centrais, a possibilidade de
tais parcerias federativas
terminarem nos proximos

anos é de média para alta.
I

“Os Territorios/Arranjos ndo sdo constituidos enquanto figuras
juridicas. De modo que ndo se caracterizam pela existéncia de
uma sede, um quadro especifico de funciondrios e recursos
préprios. E importante apontar que eles ndo possuem
mecanismos de transparéncia, participagdo e controle social.
Ademais, eles nGo ofertam um servico publico, como na maioria
dos consdrcios, e se constituem mais como foruns
intergovernamentais, nos quais sdo realizadas formagdo,

assessoria e troca de experiéncias” (SEGGATTO, 2015).

Em sintese, o quadro geral apontou para a existéncia de inUmeras
figuras, com conformacgdes institucionais e juridicas diversas:
Consodrcios Publicos, consdércios administrativos, arranjos ou
convénios de parcerias com o setor privado, Arranjos Produtivos
Locais, Territorios Rurais e os Territérios da Cidadania, Comités de
Bacia, Regido Integrada de Desenvolvimento, Regides
Metropolitanas, Associacdes Municipalistas ou de estados. A
sustentabilidade da pactuagdo em muito depende de uma
identidade

legitimada e reconhecida pelos atores e instituicdes que pactuam.

regional consolidada, construida socialmente,

A existéncia de regras sistémicas e a regulamentacdo da relacdo
federativa, bem como marcos legais que tornem a relagdo
estdvel, sdo fatores importantes nas experiéncias com percursos
positivos. A presenca do governo estadual e/ou federal é outro
aspecto importante na agenda da cooperagao nos territérios e
ndo pode ser secundarizada. Em experiéncias marcadas pela
presenca de organizagdes nao governamentais, empresas e
congéneres, mesmo que legitimas, tendem a ser pontuais,
episddicas e pouco sustentaveis, caso ndao haja uma parceria
estratégica e bem demarcada institucionalmente com os entes
federativos em questdo, as experiéncias. Isso reafirma a
necessidade de garantir a legitimidade dos governantes e o
controle social.

PRODUTO 2: Caracterizagdo das experiéncias quanto a sua
historia, atores participantes, institucionalizagdo, estrutura e
modo de funcionamento, instrumentos de coordenagdo entre os
atores, formas de comunicag¢do, dentre outros pontos de andlise.
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Os conteudos da articulagdo nos territdrios

A articulacdo federativa ocorre nos diferentes territérios com multiplos conteldos
para a politica publica, envolvendo temas como: compras de medicamentos, logistica e
distribuicdo de alimentos, Didrios Oficiais Eletrénicos, acdo deadvocacy dos municipios
junto aos outros niveis de governo, féruns e conferéncias setoriais, capacitacdao da
administracdo publica, producdo de diagndsticos regionais, planejamento pedagdgico,
premiacdo de boas experiéncias na Educagao, entre outros.

De forma geral, dos casos observados na pesquisa, podem ser pensadas sete
categorias de conteudos:

e atuacdo para aadvocacy dos governos locais frente as outras esferas de
governo;

e articulacdo regionalizada e/ou entre municipios e governos estadual e federal,
para coordenar ag¢des de politicas publicas e/ou produzir diagndsticos e
planejamentos no plano regional;

e troca de informacgdes e experiéncias de gestdo, a fim de reduzir a assimetria
informacional e disseminar boas iniciativas;

e implementacdo das politicas, tomando medidas para aumentar o vinculo entre
as esferas de governo;

e apoio e complemento financeiro, que pode vir do governo estadual, do plano
federal ou de organizacdes da sociedade, buscando reduzir as assimetrias entre
0s municipios consorciados;

e aumento da legitimidade da acdo publica, por meio de mecanismos de
mobilizacdo social, transparéncia e controle, levando os politicos a discutirem
com a sociedade as suas prioridades.

e construcdo conjunta de instrumentos para melhorar a capacidade de gestdo
dos governos locais, individualmente ou em rede, em termos de solugdes
tecnoldgicas e de capacitagao da burocracia, que aparece em quase todos os
casos de cooperacao federativa na Educacao.

Nas articulacbes observadas no campo da Educacdo, é possivel listar quais sdo os
conteudos que apareceram nos 15 casos especificos estudados. Tomando como base a
nomenclatura utilizada pelos relatdrios, pelos entrevistados e pelos documentos
oficiais, a lista conteria os seguintes objetos de colaboracao:

e capacitacdo de docentes ou gestores;
e encontros entre gestores de escola e/ou de redes;
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e preparacao de diagndsticos educacionais, de municipio ou regional;

e construgdo conjunta de PAR, quase sempre com apoio da Unido;

e montagem de curriculos comuns;

e ajuda dada por municipios-lideres aos governos locais mais frageis (para
ganhos em escala, recursos e capacidade de gestdo) nos campos da gestao
administrativa e pedagdgica;

e criacdo de instrumentos comuns de gestao, principalmente informatizados;

e realizagdo de reestruturacdao administrativa das Secretarias dos municipios
parceiros, apoiada pela Unido ou pela sociedade civil;

e producdo e fornecimento (préprio ao associado, ou entdo feito por
universidades ou organizacdes da sociedade) de material pedagdgico comum
ao0s municipios;

e disseminacdo de experiéncias bem sucedidas entre os participantes da parceria
federativa, seja no plano intermunicipal, seja na articulacdo entre governo
estadual e municipios;

e discussdo e/ou elaboragdo de planos municipais ou regionais de educagdo;

e estruturacdo e proposicdo de plano de cargos, carreira e saldrios para os
municipios consorciados;

e acles para melhorar a articulagdo das secretarias municipais com as escolas;

e reducdo da assimetria informacional entre os municipios participantes;

e acompanhamento de indicadores educacionais;

e implantacdo e discussdo de gestdao democratica das escolas;

e criacdo de féruns de discussdo, negociacdo e deliberacdo de acbes regionais
e/ou de advocacy junto ao governo estadual e a Unido;

e introdugdo de mecanismos de transparéncia e controle social tanto das redes
como, em menor medida, das escolas;

e mobilizacdo da populacdo para o tema da Educacdo, organizada principalmente
pela dtica regional ou dos municipios associados.

Essa lista de conteddos de cooperacdo e colaboracdo pode ser analiticamente
resumida em cinco aspectos:

a) articulacdo federativaem termos de advocacy - agdo conjunta
regionalizada (planejamento estratégico e disseminacdo de boas
experiéncias, por exemplo) e, sobretudo, apoio e indugdo a mudancas no
plano local;

b) capacidade de gestdo — principalmente nas redes, mas também nas
escolas, com sistemas informatizados, reestruturacdo de Secretarias,
mecanismos de ligacdo administrativa com as escolas, por exemplo;
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Os dois aspectos que menos
apareceram na pesquisa
dizem respeito a
transparéncia e controle
social e, especialmente, a
governanga da relagGo
articulada propriamente dita.
Isso significa que, do ponto
de vista do conteudo da
colaboragdo, a
democratizagdo das decisées
e a institucionalizac¢do da
articulagdo no territdrio, por
vezes com a sociedade, tém
tido menor espaco. Tal
conclusdo realga o cardter
ainda instdvel, e desse modo
propenso a ter menor
continuidade, da maioria
desses arranjos e territorios
colaborativos na Educacgdo.
Se a preocupagdo for manter
e ampliar as iniciativas na
politica educacional, é
preciso levar em conta este

diagndstico.
]

c) modelos de gestao pedagogica -
acompanhamento de indicadores educacionais, implantagao
de curriculos comuns, capacitacdo de docentes etc.;

d) instrumentos de transparéncia e controle social
- divulgacdo de dados educacionais, criacdo de féruns
intergovenamentais,  parcerias com  entidades nado
governamentais e mobilizagdo social da populagao; e

e) governanga institucionalizada — busca de
modelo legal, financiamento, arenas decisdrias (incluindo

atores sociais) e acdes de comunicacgao.

Desses cinco aspectos, dois se desenvolveram mais nas
experiéncias investigadas: a articulacdo federativa em termos
de advocacy e o desenvolvimento de capacidades de gestao.
Tais iniciativas tém gerado o semear de uma cultura mais
colaborativa, a abertura de mais canais intergovernamentais
cooperativos, principalmente com a Unido, entre as préprias
municipalidades e com entidades sociais (mas com pouca
participacdo de governos estaduais), universidades e
associacbes municipalistas, o fortalecimento da acgao
administrativa das Secretarias e sua articulacdo com as
escolas, a producdo de diagndsticos regionais e locais sobre a
politica publica e o uso maior do planejamento (basicamente
o PAR e os planos municipais), muitas vezes com visdao mais
regionalizada.

Com menor frequéncia, também foram observadas iniciativas
referentes a gestdo pedagdgica. O que mais se destaca sao as
capacitacdes docentes, embora tenham menor incidéncia do
gue a formacgdo continuada dos gestores. Em um ou outro
caso comega a aparecer com mais destaque a questdo
curricular.

Nesse contexto, portanto, de multiplicidade de iniciativas, foi
possivel observar experiéncias em que atores nao
Fundacoes

governamentais (mais especificamente

Empresariais, universidades, ONGs e organismos
internacionais) tiveram um papel decisivo em prol da
colaboracdo em alguns territdrios. Este é o caso do ADE do

Noroeste Paulista, dos Arranjos Para | e Il, do ADE de Sergipe,
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da AMOP no Parand e a experiéncia da Chapada Diamantina. Na verdade, como ja
analisado anteriormente, esse modelo tem tido um grande impacto na politica
educacional, seja porque antes ndo havia tradi¢do associativista (e ainda ha pouco
neste setor), seja porque a jun¢cdo dos municipios potencializa o resultado da
assessoria vinda de fora. Na maior parte dos casos, essa colaboracdo fica mais restrita
a relacdo entre o apoiador e os governos ajudados, ndo se espraiando para outros
atores sociais. Exce¢les a isso sdao, sem duvida alguma, o caso da AMOP e o da
Chapada, que tem conseguido mobilizar fortemente, hd mais de uma década, a
populacdo local e os profissionais da Educacdo. Essa amplitude maior de apoios
poderia ser o modelo de toda parceria Estado-sociedade nas politicas publicas.

Cabe frisar, entretanto, que a presenca de atores ndo governamentais traz uma série
de beneficios, mas torna-se instdvel e pouco accountability® caso a relacdo
institucional ndao seja bem demarcada com os entes federativos em questdo. A
legitimidade dos governantes e o controle social devem ser garantidos. Ademais, o
modelo tende a ser melhor sucedido se houver uma rede de atores governamentais e
ndo governamentais que se relacionem de forma equilibrada. No caso da Educagao, o
apoio destes atores ndao governamentais pode ser potencializado se a Unido e os
governos estaduais atuarem junto com as municipalidades; se houver transparéncia e
participacdo social e, ainda, se houver articulagdo com os profissionais de ensino, nas
secretarias e escolas.

Uma breve caracterizagdo regional dos casos estudados

As caracteristicas gerais anteriormente descritas sao importantes, mas ndo conseguem
captar um aspecto fundamental das iniciativas de articulacdo territorial: os resultados
sdo modulados segundo a Regido do pais, em relacdo ao seu contexto politico,
socioecondmico e administrativo. Isso ficou muito claro na andlise dos casos da
pesquisa.

As experiéncias analisadas na Regidao Norte sao fortemente vinculadas a trés fatores,
claramente presentes: o impacto de grandes empreendimentos econOmicos — como
Belo Monte —, a fragilidade gerencial dos municipios e sua necessidade de obter apoio
dos outros niveis de governo — sobretudo da Unido —, além da pequena identidade

% accountability

n responsabilidade final. (Michaelis, Diciondrio de Inglés Online -
http://michaelis.uol.com.br/moderno/ingles/index.php?linqua=ingles-portugues&palavra=accountability
acesso 09 nov.2015)
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regional existente, pois sdao areas de colonizagao recente e com grande mobilidade de
pessoas.

A Regidao Nordeste, por sua vez, ndo tem um padrdo Unico, sendo a que possui maior
diversidade de situacdes no pais, como ja se havia identificado em pesquisa sobre a
Governanca das Secretarias Estaduais de Educacdo (ABRUCIO, 2014). A rela¢do dos
estados com os municipios varia muito entre os casos. Por exemplo, no estado do
Maranhdo a auséncia do governo estadual prejudicou as experiéncias do ADE local e
do CINPRA; o governo sergipano, por sua vez, causou impacto positivo sobre o ADE de
I3. Interessante notar que os dois ADE citados foram apoiados pela Vale do Rio Doce e
foi a conexdo intergovernamental um dos fatores que mais influenciou o desempenho.

O caso da Chapada Diamantina também mostra um modelo interessante de
organizacao colaborativa, com forte participacdo social e dos profissionais da
Educacdo. Do mesmo modo, o Consdrcio de Transportes Publicos do Recife é uma das
inovacoes metropolitanas. Em todos os casos estudados estdo envolvidas prefeituras
com dificuldades de gestdo e implementacdo de politicas publicas (incluindo a area
educacional), e com marcada fragilidade socioecondémica.

No caso do Sul, a maior qualidade das administragdes municipais e, sobretudo, a
cultura associativista fazem a diferenga. A maior institucionalizagdo observada nas
experiéncias estudadas deriva desses dois fatores. Obviamente hd desigualdades entre
0s municipios, mas elas sdo menores do que no resto do pais. H4 um maior nimero de
lugares com identidade regional forte e alta capacidade de associacdo nos trés
estados. Disso decorre a maior chance, do ponto de vista estrutural, de se produzir,
por um lado, lideres de politica regional, e por outro, participacdo da sociedade nas
estruturas cooperativas locais, além de uma visdo regionalizada das politicas. O maior
déficit esta nas relagdes intergovernamentais, dada a maior distancia da Unido e,
especialmente, os conflitos politicos entre o “localismo” forte e os governos estaduais.

Maior rigueza econémica e pluralidade institucional caracterizam a regido Sudeste. A
forca da sociedade organizada e das empresas também é maior, de modo que
aparecem com frequéncia nos arranjos intermunicipais, em particular na Educacdo. As
comunidades educacionais e os profissionais dos servigcos publicos tém um alto grau de
organizacao. As coalizbes da Saude e do Meio Ambiente sdo muito organizadas, e se
articulam fortemente, mas na area educacional o tema da cooperacdo federativa ainda
ndo é um item importante da agenda.

Mas o Sudeste é igualmente marcado pela desigualdade entre suas partes; ha grande
competicdo politica e enorme complexidade e fragmentacdo social, em especial nas
areas mais conurbadas ou metropolitanizadas. Assim, se ha elementos mais favoraveis
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a organizagdo politico-administrativa, ao florescimento do controle social e as
inovagdes institucionais, também existem fatores que prejudicam o associativismo e a
cooperagao intergovernamental.

Regido com menor variacdo de situacdes, o Centro-Oeste experimenta algumas
novidades de cooperacdo federativa advindas do governo estadual e de suas parcerias
com os municipios e a Unido. No caso do Mato Grosso, ressalta-se a articulagdao dos
atores educacionais em torno de um Sistema Unico para a Educacdo de todo o estado,
fato singular na Federagdo brasileira. Os resultados educacionais derivados desse
processo ndao aparecem com nitidez, em parte porque a legislagdo e a estrutura
gerencial dos governos sdo ainda insuficientes. De todo modo, tem aumentado a
articulacdo entre os governos e desses com a sociedade, como no caso do estado do
Mato Grosso do Sul e seu Forum Estadual de Educacgdo, do qual derivaram as
Conferéncias Intermunicipais de Educac¢do estudadas.

Além das diferencas de cunho macrorregional, ha ainda desigualdades dentro dos
estados e Regides, que sdo marcantes. O desafio da ampliacdo da cooperacdo nos
territérios para a politica educacional envolve, em resumo, duas questbes: é
necessario ter atores ou dinamicas externas, como incentivos institucionais, e apoio
social. Concomitantemente, garantir o necessario respeito e fortalecimento da
autonomia local, tanto no municipio quanto nas iniciativas de construcdo de
identidade territorial. Esta combinacdo entre colaboracdao e autonomia deve no Brasil,
todavia, levar em conta as enormes assimetrias existentes entre os governos e 0s
territdrios.

Modelo institucional, governangca democrdtica e rela¢ées intergovernamentais

Entre os casos estudados hd aspectos que chamam a atenc¢do no que se refere ao
funcionamento das iniciativas de articulacao territorial para a Educag¢do. A primeira,
como ja se demonstrou anteriormente, é que, na maioria dos casos, o modelo
institucional ainda é bastante informal, quando ndo precdrio, sem definicdo
institucionalizada das arenas de decisdo, de relacionamento entre as burocracias locais
e com a sociedade. Com baixa institucionalizacdo, as iniciativas correm o risco de se
tornarem fragilizadas e descontinuas.

Da mesma forma, o controle social esta em baixo grau de desenvolvimento. Este é um
tema importante ndo so porque as estruturas democraticas devem ser pedra angular
de qualquer politica publica, mas também porque é necessario construir legitimidade
social para criar uma cultura colaborativa e regional na populacdo, nas organizacdes da
sociedade e nos proéprios politicos. Desse modo, é fundamental que formas de
participacdo, transparéncia, fiscalizacdo e mobilizacdo estejam presentes nas
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experiéncias, para assim dar-lhes maior forga politica e possibilidade de uma vida
institucional mais estavel e sustentavel.

O financiamento é o tépico mais desprotegido na governanga dos casos estudados.
Sem uma base institucional estdvel e sem clareza quanto aos recursos que poderdo ser
utilizados, ficam reduzidas as chances de sucesso de tais experiéncias. Este problema
deve ser resolvido para além da reparticdo de responsabilidades financeiras dos
municipios envolvidos, sendo necessario que agdes coordenadoras e indutivas dos
estados e da Unido estejam presentes.

No plano das relagbes intergovernamentais, cinco questdes se destacaram no estudo.
A primeira, e talvez a que mais salta a vista, é o pequeno papel que os governos
estaduais tém, no geral, na articulacdao federativa com os municipios. Ha excec¢des no
Brasil, e o caso investigado no Mato Grosso e o papel do governo mineiro no Consércio
de Saude do Médio Sapucai (CISAMESP) revelam isso. Mais especificamente na
Educacdo, os dados empiricos demonstram que as governadorias estaduais ficam, na
maior parcela das vezes, entre a omissao e a competicdo com os governos locais. Sem
a maior atuacdao dos estados, em termos de coordenagdao federativa, diminui a
probabilidade de sucesso das formas de cooperagdo territorial, sobretudo porque a
grande desigualdade de situagGes municipais e a concorréncia entre as redes no
Ensino Fundamental colocam a colaboracdo — a mesma ressaltada pela CF— como
uma condicdo sem o qual ndo pode se dar o federalismo educacional brasileiro. Cabe
reforcar que nos casos pesquisados em que o governo estadual participa do arranjo
colaborativo, os resultados relatados sao melhores.

A Unido tem tido um papel mais positivo do que os estados no campo da cooperacao
territorial. No entanto, ainda é preciso atentar para trés elementos que promoveriam
avancos. O primeiro deles é a necessidade de se institucionalizar féruns federativos
com participacdo equilibrada de todas as esferas de governo. E indispensavel perceber
a importancia da indugdao intergovernamental em uma Federag¢dao assimétrica, e a
necessidade de uma organizacdo regionalizada, dentro dos estados, para a acdo dos
governos locais.

Outro aspecto é o fato de que o MEC tem uma miriade de programas adotados pelos
governos locais, que, por carecerem de maior articulagdo entre si, ainda ndo resultam
em um modelo sistémico de inducdo federativa. A essa desarticulacdo soma-se a
dificuldade em ajudar os municipios a ganharem, ao longo do tempo, autonomia
politico-administrativa efetiva.

Uma terceira questdo que diz respeito a dindmica intergovernamental é o papel
reduzido da UNDIME nas experiéncias analisadas. E fundamental que a entidade mais
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representativa dos municipios na educagao participe mais pelo menos do debate sobre
a cooperagao nos territérios e das iniciativas em si. Por isso, é fundamental atrair
crescentemente a UNDIME para participar ativamente desses processos colaborativos
entre os municipios e deste com outros entres e/ou com a sociedade.

Na mesma linha de se encontrar intermedidrios e representantes mais gerais dos
municipios, um dos achados da pesquisa foi encontrar o uso das associa¢des
municipalistas no processo de cooperagdao. Embora tenha sido apenas um caso,
vislumbra-se ai uma possibilidade muito grande de multiplicacdo de tal pratica, uma
vez que tais associa¢des existem em todo o pais e podem gerar uma nova pratica
institucional.

Em sintese, quanto ao desenho institucional e modelo de governancga, se destaca a
informalidade, a inexisténcia de estatutos internos e diversidade de composicdo e
dindmica de funcionamento, sem um claro desenho organizacional e uma equipe
especifica que seja responsavel (em algumas experiéncias o voluntariado é relacionado
como forma de funcionamento), o que é negativo especialmente ao se considerar a
necessidade de uma memdria institucional. Em geral, nos Arranjos de
Desenvolvimento da Educacdo tais caracteristicas sdo relativamente comuns, o que, no
médio e longo prazo, representa fragilidade para sustentabilidade das iniciativas.
Somame-se a tais caracteristicas a necessidade de uma forte lideranca de algum ator ou
instituicdo, gerando uma aparente relacdo de dependéncia destes para a continuidade
de iniciativas. Majoritariamente, as experiéncias ndo sao institucionalizadas; se
constituem a partir de encontros/formagdes com equipes, ndo sendo identificaveis
avancgos para além da aproximacdo das equipes das Secretarias, o que é importante
como embrido de uma cultura de colaboracdo, mas ndo suficiente. De forma
complementar, ha pouca clareza ou simplesmente inexistem mecanismos de
financiamento declarados e as relagdes com a sociedade também s3ao aspectos que
carecem de atengdo: as iniciativas, em geral, ndo contam com mecanismos
institucionalizados de transparéncia e de controle social.

PRODUTO 3: Exitos e dificuldades no funcionamento e possiveis fatores explicativos

Ainda que haja muitas dificuldades para consolidacdo das diferentes formas de
colaboracdo, mais especificamente no caso da educacdo, as varias experiéncias aqui
estudadas trazem inovacdes e éxitos que valem a pena ser citadas, como por exemplo:

a) o uso de universidades e de outros érgdos publicos como instrumentos para
estimular e ajudar na colaboracdo local, modelo que pode ser replicado em varias
partes do pais;
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b) o caso do Consércio Intermunicipal de Fronteira (CIF) é o Unico que envolve
dois paises, mostrando uma potencialidade para regides de fronteira;

C) as experiéncias da FECAM e da AMOP revelam que as associagBes
municipalistas poderiam ser mais utilizadas nos processos de construgdao de
cooperacao territorializada;

d) casos como o do Consoércio Intermunicipal de Saude do Noroeste do estado
do Rio Grande do Sul (CISA) mostram o quao importante é convencer a comunidade
académica para montar formas de colaboragao e cooperagao;

e) alguns consorcios, como o proprio CISA, tém convénios com outros
consorciamentos, realgando uma possibilidade de maior agao regional;

f) a Associagdo Gaucha de Consodrcios Publicos mostra outra alternativa para a
politica federal de indugdo a cooperacao territorial: trabalhar com tais entidades para
ajudar os municipios;

g) o cumprimento dos acordos estabelecidos entre os governos pactuantes é
fundamental para o sucesso das cooperacdes territoriais, e a forma como
o Consimares o fez é exemplo para os demais;

h) o estimulo a gestdo democrética das escolas é um aspecto ressaltado em
varios arranjos educacionais;

i) o arranjo da Chapada tem seu sucesso baseado em vdrios fatores,
com destaque ao fato de ter encontrado um foco claro de atuacdo (formacao
continuada de professores, equipes técnicas e Secretarias municipais) para o Ensino
Fundamental;

J) a capacidade de articular e mobilizar atores governamentais e nao
governamentais diversos é um dos pontos mais importantes do ADE da Chapada, pois
€ isso que garante sua legitimidade e sua longa continuidade;

k) é importante destacar no ADE do Estado de Sergipe o papel do governo
estadual, por meio da Coordenacdo de Articulacdo Municipal (COAM), em articulacdo
com a Universidade Federal do Sergipe: buscando acompanhar o PAR dos municipios;

I) hd duas experiéncias interessante de politica redistributiva entre as
municipalidades: a do ADE do Sergipe, onde os municipios mais “ricos” ajudam os
mais “pobres” da regidao, e o da AMOP, no qual o mecanismo de financiamento leva a
assimetria econémica dos governos locais;

m) os casos do CIGA e da AMOP sdo aqueles em que mais houve um
desenvolvimento de uma burocracia prépria ao arranjo cooperativo. Seus resultados
mostram que a criacao de capacidades técnicas é um elemento poderoso para manter
e potencializar a a¢do consorciada dos municipios. No caso do CIGA, isso o levou a
exportar sua tecnologia de gestdo para o Espirito Santo, em uma relacdo entre
associac6es municipalistas, em razdo da qualidade técnica de sua atuacdo e de seus
membros;
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n) a producgdo de material didatico mais focalizada nas preocupagdes regionais e
visando a uma formag¢do mais ampla constitui uma inovagao importante da acao da
AMOP, a qual, ademais, obtém recursos com a comercializagao desse material;

0) a realizagdo de féruns e seminarios regionais, além da troca de experiéncias
entre os municipios, sdo duas inovacdes que aparecem em alguns dos casos
estudados, as quais sdo facilmente disseminaveis por outros atores, como as
UNDIMEs, o MEC, o CONSED e associagdes municipalistas espalhadas pelo pais;

p) a criagdo do Sistema EducaCIM pela AMAVI permitiu ter a capacidade de
acompanhamento permanente e direto do planejamento, dos custos e dos resultados
educacionais de cada escola e de cada estudante. Sistemas como estes, se
regionalizados, permitirdo maior planejamento e acompanhamento de resultados por
parte dos municipios;

g) o modelo de Regime de Colaboragdo do Mato Grosso, por meio das CEFAPROs
e das Assessorias Pedagdgicas, permite ao governo estadual melhorar a capacidade de
gestdo municipal da Educacdo e reduzir a disparidade de capacidades administrativas e
pedagdgicas entre eles;

I a experiéncia das Conferéncias Intermunicipais de Educagdo, no Mato Grosso
do Sul, é um bom exemplo de como envolver mais a sociedade na montagem dos
Planos de Educacgao;

S) nos casos estudados no Estado do Para, destaque deve ser dado a busca por
aproximacao das escolas em relacdo as Secretarias;

t) as reformas nas estruturas organizacionais nas Secretarias do ADE da
Mesorregido de Sdo José do Rio Preto também constituem uma boa pratica a ser
disseminada.

Essas inovacGes foram aqui destacadas por conta da possibilidade de dissemina-las,
mas outros exemplos mais especificos, funcionais para o caso em si, poderiam
igualmente ser citados. Tais iniciativas e seus sucessos ndao apagam os problemas e
dificuldades enfrentadas pelas experiéncias aqui analisadas. Os maiores desafios, de
alguma maneira, ja foram abordados antes, mas vale a pena ressaltar os mais
relevantes, com sugestdes para possiveis avangos.

Reforcar o papel coordenador dos governos estaduais e a presenca do governo federal

A busca por acdes de coordenacdo e articulacdo entre o governo estadual, o governo
federal e as municipalidades estd no centro da organizacdo sistémica da politica
educacional, e por isso a vinculacdo do tema com a agenda instituinte do SNE. Os
diversos atores sociais, o papel coordenador do estado e a presenca da Unido sdo
fatores importantes na articulacdo territorial. O CONSED poderia ser mobilizado em
torno desta agenda, mas, de forma mais estrutural, seria fundamental criar Comissdes
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bipartite e a tripartite na Educagdo para reequilibrar a relagao entre as esferas de
governo.

A indugdio a melhoria da gestdo local

As fragilidades técnicas e financeiras da maior parte dos pequenos municipios
brasileiros é evidente. Além disto, desigualdades das mais diferentes ordens estdo
presentes em todo o territério nacional. A indu¢do da colaboragdao e cooperagao
territorial deve lidar melhor com o tema da desigualdade entre os municipios de uma
mesma regido, buscando promover estratégias redistributivas, tanto em termos
financeiros como técnicos. Cabe lembrar que a colaboracdo deve ter como objetivo
ndo apenas a articulacdo regional, mas, sobretudo, a reducdo da assimetria entre os
municipios.

Aperfeigoar as agdes da Unido e dos estados na indug¢ao de melhoria e fortalecimento
da gestdo local, de forma regionalizada e com respeito a autonomia certamente é o
maior legado da indugdo federativa vinda de Brasilia ou dos estados as
municipalidades em todo o pais. Neste contexto, uma maior coordenagcado entre os
programas federais, tornando-os mais sistémicos, e algum estimulo de financiamento
e/ou cooperacgdo técnica aos que buscarem se consorciar seriam medidas essenciais
para melhorar a cooperacado federativa. De forma complementar, é fator explicativo de
sucesso o respeito a uma identidade regional e ao capital social prévio, ou seja, uma
historicidade no/do territdrio e nas relagGes entre os pactuantes.

As motivagoes e os contetdos da colaboragéo

Conhecer melhor o conteddo da colaboracdo ou cooperacdo é fundamental para
aperfeicoar a iniciativa de articulagdo politica entre os municipios e desses com outros
atores, visto que a escolha por colaborar ou cooperar com frequéncia passa pela
existéncia de um problema comum, que os mobiliza, e pela capacidade de
instrumentalizar possiveis respostas e solucdes. Dessa maneira, para ampliar e
potencializar tais iniciativas (sobretudo para auxiliar os municipios mais frageis em
termos de gestdo e implementacdo das a¢des educacionais), é interessante conhecer
com mais profundidade quais conteuddos e questdes afligem os municipios envolvidos,
individualmente e em sua esfera regionalizada. Tal conhecimento pode possibilitar a
producdo de alternativas mais focadas e efetivas, reduzindo a fragmentacdo dos
programas federais no plano local, uma das maiores reclamacdes constatadas na
pesquisa. Assim, é importante fazer um inventdrio de conteudos suscetiveis de
atuacdo regionalizada, para que, a partir disso, se definam os focos de atuacao.
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Da mesma forma, é necessario considerar as motivacGes e abrangéncia das distintas
experiéncias: ha aquelas experiéncias fortemente catalisadas a partir de problemas
comuns, aquelas construidas sob a lideranga da iniciativa privada e seus focos de
trabalho, aquelas constituidas a partir de muita maturacao e debate regional, aquelas
que dialogam com prerrogativas distintas como a do Xingu (no ambito do PDRS) e,
ainda, os territitérios etnoeducacionais, cujas terras estdo sob dominio da Unido. Ha
que se destacar, portanto, que a ideia de territério é multipla e dinamica, e a
cooperagao é permanente e necessaria. E, portanto, os instrumentos que pretendem
dar resposta a relagao interfederativa devem ser multiplos e se prestam a distintas
finalidades.

A governanca e a seguranca juridica

Os denominados “Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo” sdo frageis do ponto de
vista institucional, pois ndo sdo constituidos enquanto figurar juridicas e em geral ndo
alcancam niveis elevados de participacdo e acompanhamento social. Ndo se
caracterizam pela existéncia de uma sede, um quadro especifico de funciondrios e
recursos proprios; ndo possuem normas que obriguem mecanismos de transparéncia,
participacdo e controle social. Ndao ofertam um servigo publico, como na maioria dos
consércios e se caracterizam mais como féruns de articulagdo. A informalidade
institucional e a baixa capacidade de formular e implementar acdes governamentais
dificultam pactos federativos sustentdveis em torno de desafios educacionais e nao
viabilizam o recebimento de recursos publicos para o financiamento de suas a¢des. O
ADE pode e deve ser considerado e aproveitado no escopo de sua caracteristica
principal: como uma articulagao informal que pode “evoluir’ para um mecanismo de
cooperacao juridicamente forte e legitimado, como se pode perceber da experiéncia
do Instituto Chapada Diamantina.

A existéncia ou a inexisténcia de instrumentos juridicos que assegurem a
sustentabilidade dos pactos é um fator explicativo central de sucesso ou nao das
experiéncias. Além disto, a criacdo de estruturas institucionais também é importante
fator explicativo de éxito de experiéncias de colaboracdo. Por exemplo: criacdo de
unidades de apoio ou articulacdo, responsaveis por dinamizar a relacdo estado-
municipio (comprometimento maior do governo do Estado em ag¢des com o0s
municipios); criacdo de comissGes de avaliacdo; criacdo de comités estratégicos
formados pelos Secretarios de Educacdo; Comités, Semindrios, Foruns Avaliativos,
assessorias pedagoégicas com visao regional etc.

Neste mesmo contexto, a adocdo de praticas para prestar contas em um modelo de
Conselho Fiscal, por exemplo, formado pelos Secretdrios de Educacao do territdrio,
pode ser uma ferramenta relevante e pode representar um avan¢o importante. A
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materializacdo da gestdo democrdtica se soma a tal aspecto, podendo se verificar
como aspecto positivo a busca por maior envolvimento dos Conselhos Municipais de
Educacao e os Conselhos Escolares, fortalecidos como instancias para fiscalizar gastos
e comparar o plano de agao proposto para um dado territério em suas realizagoes.

Portanto, é essencial fortalecer a governanca, no que se refere a seguranca juridica, a
criagao de arenas de debate e deliberagao, espagos de participagao e controle social e,
especialmente, a montagem de capacidade técnica para atuar na politica de forma
continua e efetiva. Este aspecto precisa ser realcado: ter uma burocracia profissional e
competente é peca central para o sucesso de politicas, e no caso em questdo isso tem
a ver com a necessidade de ter um corpo técnico que dé amparo as acoes
regionalizadas. As experiéncias mais bem sucedidas de consorciamento no Brasil
contam com isso.

Impulsionar a articulagdo com entidades representativas dos municipios

E necessario impulsionar a articulagdo com entidades representativas dos municipios,
dada a pouca presenga das representa¢des municipais de educagdo nas iniciativas
associativistas. Vale utilizar as associagdes municipalistas e as UNDIMEs como
instrumentos para ativacdo das formas de cooperacdo na Educacdo, duas acdes
inexistentes hoje.

O envolvimento das comunidades académicas

O convencimento das comunidades académicas, presentes no sistema escolar, nas
universidades e organizacdes da sociedade civil, é fundamental para o sucesso de
experiéncias. Nas dreas da Saude, Meio Ambiente e Residuos Sélidos esta agenda ja
estd mais amadurecida, com resultados evidentes no maior numero de
consorciamentos. E preciso ter uma estratégia para fazer o mesmo na Educacio.

A transversalidade de politicas publicas e os mecanismos de participa¢do

Ainda é pequena a articulacdo das acdes educacionais com outros setores de politicas
publicas nas experiéncias observadas; ndo ha clara interlocucao da politica educacional
de construgdo de uma estratégia de desenvolvimento regional, apesar dos comandos
nacionais do PNE para o planejamento articulado e territorial. A construcdo de uma
cultura federativa colaborativa e de identidades regionais depende do grau de conexao
entre as politicas publicas com foco no cidaddo, acompanhada de democratizacdo das
experiéncias — algo que, atualmente e na maior parte dos casos, ainda se da de forma
muito timida. E essencial aumentar a participacdo e mobilizagdo da populacdo, a
transparéncia e os mecanismos de accountability. Nesta linha, é necessario também
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incentivar e capacitar empreendedores de politicas territoriais, uma vez que as
liderancas — individuais e organizacionais — sdo capazes ndao s6 de criar, como de
multiplicar apoios a experiéncias.

A promocdo de espacos para a construcdo de diagndsticos e promocgdo de estudos
sobre a realidade territorial, em busca de um efetivo planejamento regional, é
fundamental para assegurar sucesso. A criagdo de um ambiente democratico,
articulador de politicas publicas diversas e mobilizador dos atores sociais, no fundo,
ndo deve ser apenas um objetivo do incentivo a parceria federativa, mas deve estar no
centro das preocupacdes da criacdo de um efetivo Sistema Nacional de Educacao.

Assim, o desenvolvimento de uma cultura de colaboracdo, o melhor uso da miriade de
programas federais, a producdo compartilhada de diagndsticos territoriais e a
articulacdo com atores ndo governamentais que aportam, de um modo ou de outro,
tecnologias educacionais e de administracdo, sdo aspectos que efetivamente podem
ajudar a melhorar as politicas locais de Educacdo. Contudo, sem que haja incentivos
externos (no seio da politica ou uma acdo intergovernamental), lideranca politica
regional ou uma histéria anterior de identidade e/ou cooperacdo regionalizada, as
acles articuladas tendem a ser marcadas mais pela desconfianga, pela busca de
resultados mais imediatos, pela competicao eleitoral e pela descontinuidade de
politicas publicas, o que gera dificuldades para o fortalecimento da cultura
colaborativa, essencial para a garantia constitucional do direito a educacao.

As dificuldades para a implementacgdo da politica de organiza¢éo e gestdo da Educagéio
Escolar Indigena, por meio dos Territdrios Etnoeducacionais: a necessidade de um
tratamento especial

Os Territérios Etnoeducacionais Indigenas’, criados pelo Decreto n? 6.861/2009,
propdem construir um novo modelo de planejamento e gestdao da Educacdo Escolar
Indigena, tendo como principal referéncia a forma como os povos se organizam, suas
territorialidades, suas especificidades sociolinguisticas, politicas, histéricas, geograficas
e suas relagdes intersocietarias. Sdo definidos a partir da consulta aos povos indigenas
e estdo relacionados a sua mobilizacdo politica e garantia de seus territorios.

Assim, a politica de Territérios Etnoeducacionais tem por objetivo promover a
participacdo efetiva dos povos indigenas na definicdo e planejamento das politicas
educacionais; a valorizacao de suas identidades; o respeito a suas territorialidades que

7 Contribui¢bes da Secretaria de Educac¢do Continuada, Alfabetizacéo, Diversidade e Inclusdo Ministério
da Educagdo (SECADI) - Coordenagdo Geral de Educagdo Escolar Indigena, Diretoria de Politicas para
Educacéo do Campo, Indigena e para as Relagées Etnico-Raciais.
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nem sempre coincidem com as divisdes politico-administrativas em estados e
municipios, bem como o aprimoramento do regime de colaboragdo estabelecido entre
os entes federados (Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal), envolvendo a
sociedade civil organizada e os povos indigenas.

Foram projetados 41 Territérios Etnoeducacionais em todo pais. Atualmente, em 2015,
existem:

° 25 Territérios Etnoeducacionais pactuados: Rio Negro, Vale do Javari,
Baixo Amazonas, Jurud/Purus, Alto Solimées, Médio Solimées — Amazonas, Yanomami
e Ye’kuana — Amazonas e Roraima;Cone Sul e Povos do Pantanal — Mato Grosso do Sul;
A’uwéUptabi, Xingu — Mato Grosso; Yby Yara - Bahia; Ixamnd, Médio Xingu,
Pykakwatynhre, Tapajos e Arapiuns - Pard; Timbira — Tocantins e Maranhdo; Tupi
Mondé, Tupi Tupari, Tupi Txapakura, Yjhukatu - Rondonia; Cinta-Larga — Mato Grosso
e Rondoénia ; Vale do Araguaia — Goias, Mato Grosso, Pard e Tocantins; Potyré — Ceara
e Piaui; Serra Negra — Ber¢o Sagrado — Pernambuco.

. 03 Territérios Etnoeducacionais em processo de implementagao:
Oiapoque; TeneteharWaywyZemu’ e Haw — Tembé e Ka’apor.

° 13 Territdrios Etnoeducacionais em processo de consulta: Litoral Sul —
M’bya Guarani; Guajajara; Paraiba e Rio Grande do Norte; Parque do Tumucumaque e
Wajapi; Acre; Roraima — Lavrado; Médio Norte Haliti — Paresi; Alagoas e Sergipe;
Baixada Cuiabana; Bakairi; Kayabi e Apiaka; Noroeste do Mato Grosso e Povos do Sul —
Kaingang, Xetd, Xokleng e Charrua.

As principais propostas dos Territorios Etnoeducacionais consideram a participacao
efetiva dos povos indigenas, no diagndstico, definicdo das ag¢Oes prioritarias que
compdoem o Plano de Acdo de cada TEE, acompanhamento e avaliacdo da politica, de
acordo com o disposto na Convencdo n? 169, sobre Povos Indigenas e Tribais, da
Organizac3do Internacional do Trabalho (OIT), promulgada pelo Decreto n2 5.051/2004.
Na proposta considera-se também a valorizacdao das identidades e as perspectivas
socio-politicas de cada povo, o respeito a territorialidade, o dialogo e articulagao
necessarios entre as instituicdes e a coordenacdo sistémica das politicas de Educacdo
Escolar Indigena. Para isso estdo previstos os seguintes instrumentos:

a. Diagnostico: por meio de com metodologia participativa, realiza-se o
levantamento da situagdo em termos do acesso a educac¢do basica, das necessidades
de formacao de professores, demandas de material didatico, gestdao da alimentacdo e
do transporte escolar, demandas de infraestrutura escolar de acesso as tecnologias de
informacdo;

b. Comissdao Gestora: formada majoritariamente por representantes
indigenas, é o espaco de participacdo no diagndstico, na formulagcdo das acdes
prioritarias que compdem o Plano de Acdo de cada Territério, no acompanhamento e
na avaliagdo de sua execucao;
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c. Plano de Acdo: contem as acles e as responsabilidades institucionais de
cada orgdo publico com a execugdo de programas que visam a melhoria das condi¢Ges
de oferta da educagdo bdsica nas escolas indigenas com pertinéncia sociocultural; o
Plano de Ac¢do é pactuado, ou seja, torna-se um compromisso publico entre os
gestores e os representantes indigenas;

d. Definicdo de responsabilidades: os érgaos do setor publico recebem com o
Plano de Acdo um planejamento para a gestdao acordado com os representantes
indigenas.

Neste contexto, alguns passos sdo necessarios para a implementacdo dos Territérios
Etnoeducacionais:

e Consulta aos Povos Indigenas e constituicdo da Comissao Gestora
e Construcdo do Diagndstico e do Plano de A¢ado

e Pactuacado

e Funcionamento do Territdrio Etnoeducacional

Em 2013 o Ministério da Educacdo langcou o Programa Nacional dos Territdrios
Etnoeducacionais, por meio da Portaria n? 1.062/2013, com o objetivo de implementar
e consolidar a nova forma de organizacdo e gestdao da educacdo escolar indigena e que
consiste em um conjunto articulado de acdes de apoio técnico e financeiro do
Ministério da Educacdo aos sistemas de ensino. As acdes do programa foram
organizadas em cinco eixos:

° Gestdo Educacional e Participacdo Social - visa consolidar o processo de
implementacdo e gestdo dos Territérios Etnoeducacionais e promover o
monitoramento e o controle social da execu¢ao dos Planos de A¢ao dos TEE;

° Pedagogias Diferenciadas e Uso das Linguas Indigenas - visa garantir as
especificidades socioculturais dos povos indigenas e o uso das linguas indigenas no
atendimento escolar;

° Memodrias, Materialidade e Sustentabilidade - visa apoiar técnica e
financeiramente a estruturacdo da rede fisica das escolas indigenas e dotar de
materiais pedagdgicos e equipamentos tecnoldgicos.

° Educacado de Jovens e Adultos, educacgao profissional e tecnolégica - visa
promover a insercao de estudantes indigenas na educacdo profissional e tecnolégica.

° Educacdo Superior e Pds-Graduacdo - visa fomentar o acesso e
permanéncia de estudantes indigenas na Educacao Superior e Pds-Graduacao.

A Lei do Plano Nacional de Educa¢do também trata dos Territérios Etnoeducacionais.
No artigo 72, paragrafo 49, se estabelece que:
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“haveré regime de colaboracGo especifico para a

I implementagdo de modalidades de educagdo escolar que
necessitem considerar territorios étnico-educacionais e a

Muitos territdrios indigenas utilizacdo de estratégias que levem em conta as identidades e
ndo coincidem com as especificidades socioculturais e linguisticas de cada comunidade
divisGes politico- envolvida, assegurada a consulta prévia e informada a essa

administrativas do territorio comunidade.”

nacional; esse fato causa a

tagdo d liti T o .
fraglmc.?n PRI R A territorialidade dos povos indigenas, portanto, dialoga de forma
publicas voltadas para os . - . .

. o direta com os temas da cooperacdo e colaboracao discutidos pelo
povos indigenas e inviabiliza

o tradicionalidade simbdlica GT. Os gestores devem direcionar programas e a¢des em acordo

dos territérios. O didlogo e a com os povos indigenas, atuando de forma coordenada para a

articulagéo necessdrios entre execucdo do que foi pactuado nos Planos de Ag¢do de cada TEE,
as instituicbes nem sempre mas isto ainda se configura como um desafio. E necessario buscar
acontecem. estratégias de colaboracdo concretas que possam conferir este

tratamento sistémico a acdo educacional em toda educacdo
basica e no ensino superior, considerando os direitos politicos,
culturais, educacionais e linguisticos dos Povos Indigenas.

Sao dificuldades institucionais para todas as esferas de governo,
agravadas pela cultura da gestdo fragmentada, por questdes
politicas de varias ordens e lacunas na legislacdo. Na Unido, o
MEC enfrenta dificuldades relativas a logistica para a contratacdo
de servicos de infraestrutura especificos e de deslocamento dos
representantes indigenas. Um Acordo de Cooperacao entre MEC
e FUNAI/MJ firmado em 2011 e atualizado em 2014,
foi operacionalizado com repasse de recursos do MEC para a
instituicdo indigenista que objetivou a realiza¢cdo das reunides de
consulta, pactuacao e de acompanhamento da execugcdao das
acdes constantes nos Planos de Acdo dos TEEs. Questdes
administrativas ndo propiciaram que essa parceria continuasse a
medida que se avancava na criacdo dos territdrios.

Na perspectiva de fortalecer o envolvimento das Secretarias de
Educacdo com a implementacdo e desenvolvimento dos TEEs e
encontrar solucdes para a logistica das reunides, foram inseridas
duas subagcbGes no Plano de Acbes Articuladas (PAR) para a
realizacdo das reunides das Comissdes Gestoras dos TEEs. Dessa
forma, em 2013, Secretarias de Educacdo de estados e municipios
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de incidéncia dos TEEs puderam inserir essas subacOes para a realizacdo das reunides
necessarias.

Outro desafio para o Ministério da Educacgao resulta da atual insuficiéncia da equipe
técnica para a implementacdo das a¢des, conforme o Decreto 6.861/2009 que prevé
duas reunides ordindrias das ComissGes Gestoras dos TEEs, o que representa 82
reunides por ano para a meta de 41 TEEs a serem criados. Até maio de 2015, temos 25
Territérios Etnoeducacionais criados. Por outro lado, é necessaria uma maior
articulagdo do MEC com o CONSED e com a UNDIME, para conhecimento e
mobilizagdo dos dirigentes quanto ao desenvolvimento dos Territorios.

Apesar das providéncias tomadas, ainda permanecem muitos desafios. Apenas a
regulamentacdo de normas de cooperacdo federativa vinculantes (Artigo 23 da
Constituicdo Federal, Paragrafo Unico), o redesenho das formas de colaboragdo entre
os sistemas de ensino considerando as especificidades da educacdo indigena e a
continua inducdo da cultura colaborativa por parte da Unido, dos estados e dos
municipios (nos seus instrumentos de gestdo e de relacdo com as escolas), em
conjunto, poderdo fazer com que os principios da politica dos territérios
etnoeducacionais se consolidem de forma duradoura e com qualidade.

PRODUTO 4: Propor, se for o caso, no Gmbito dos programas ja desenvolvidos pelo
MEC, ag¢bes que possam colaborar com os Arranjos de Desenvolvimento da Educag¢do
ou formas de colaboragdo semelhantes.

A maior parte das iniciativas e programas do MEC exige articulacdo federativa e sao
mais efetivos na medida em que tais articulacdes sdo mais fortalecidas. Este é o caso
dos territdrios etnicoeducacionais indigenas, as agendas de Educacdo de Jovens e
Adultos (EJA), a oferta de educacao integral, os pactos de alfabetizacdo entre tantos
outros exemplos. Duas iniciativas sdao destacadas aqui, pela frequéncia de citagcdao que
receberam ao longo do trabalho do GT. Sao elas a formacgao de professores e gestores
e a oferta regional de educacdo profissional e superior.

Além destes dois importantes exemplos, o foco neste tépico deve ser o planejamento
integrado. Com o PNE em vigéncia, planos subnacionais com ele consonantes devem
receber atencgao por parte do MEC. Neste sentido, o Ministério, internamente, devera
construir iniciativas e ac¢Oes, através de suas secretarias e autarquias, que partam de
uma visdo territorial comum. Um maior afunilamento das diversas leituras presentes
no Ministério, especialmente a respeito da origem e das dimensdes dos problemas
educacionais brasileiros, permitird ao MEC uma ac¢do pactuada, coesa e baseada em
observagdes reais que a analise dos resultados dos programas permite. Os resultados
serdao mais efetivos na medida em que o Ministério supere uma visdo pautada apenas
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por numeros (que sdo médias) nacionais, em um pais de imensas desigualdades e
diversidades distribuidas em 5.570 municipios. Assim, a primeira iniciativa (e
provavelmente uma das mais importantes) deve ser a adequag¢ao do Plano de Agdes
Articuladas (PAR), assegurando que a assisténcia técnica e financeira para estados e
municipios, que participam ou desejam participar de uma organizacdo territorial
educacional, seja precedida de uma visdo territorial por parte dos avaliadores e
tomadores de decisao.

Formagdo de professores e gestores: formag¢do dos profissionais da educagdo,
fortalecimento dos foruns permanentes de acompanhamento

Desde que ndo restritas exclusivamente ao imperativo da economia de escala, a
formacdo de docentes e gestores, na perspectiva de promover uma cultura de
colaboracao e reflexdao conjunta, pode também ser incentivada.

Uma maior articulacdo dos municipios e estados com as instituicdes formadoras no
ambiente dos Féruns Estaduais Permanentes de Apoio a Formacdo Docente para o
desenvolvimento de programas de formacao é algo muito palpavel, necessario, e deve
ser uma tarefa do MEC no exercicio de suas fungdes de assisténcia técnica e financeira.
Formacdao em pélos da Universidade Aberta do Brasil integrados por municipios
também é outro exemplo palpavel que deve ser estimulado.

Especificamente com relacdo a formacgdo dos gestores (diretores, secretarios), o MEC
pode incentivar/fomentar a criagdo de Comunidades de Pratica destinadas a formacao
por meio do intercdAmbio de experiéncias sobre os desafios, problemas,
potencialidades, solu¢cdes encontrados pelas gestdes educacionais de diversos
locais/regiGes/territérios do pais. Essas Comunidades podem contribuir com o
compartilhamento de experiéncias inovadoras e constituicao de uma rede colaborativa
voltada para ao aperfeicoamento da atuacdo dos gestores e a melhoria da qualidade
social da educacao.

Educagdo profissional e superior

A expansdo da educacao profissional e superior ndo pode se dar sem observagdo dos
planos municipais e estaduais de educacdo, em uma visdao regionalizada articulada
também aos planos de desenvolvimento regional. Considerando que as pactuacdes do
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego e a expansao da oferta
publica da educacdo profissional e superior tém base regional e tém o objetivo de
ampliar o acesso, precisam considerar uma visdo regional integrada, respeitando as
metas locais e as perspectivas regionais de desenvolvimento social e econémico.
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Neste contexto, a formacdo de profissionais do magistério se destaca®, mas n3o é a
Unica iniciativa a ser considerada. Féruns de pactuagdo para a educagao profissional e
espacos de escuta e negociacao para a oferta regional de cursos superiores, de forma
geral e em diferentes areas, também sdo necessarios. Coordenados pelo estado com a
participacdo das secretarias municipais e representacdes dos setores de comércio,
servicos, industria, agricultura, entre outros, a depender das caracteristicas regionais,
além das representagdes dos trabalhadores, estes foruns podem qualificar as decisdes
do MEC aproximando-as da realidade regional e fortalecendo o debate articulado
entre os atores no territério foco da politica publica.

O Plano de Acdes Articuladas e seu potencial para o fortalecimento do planejamento
regionalizado

O PAR pode ser objeto de maior “visdo regional”. Por ser um instrumento de
coordenacao federativa relevante, pode e deve ser revigorado como um instrumento
de planejamento e assisténcia técnica, contribuindo para imprimir uma visdo regional
ao planejamento em educacdo, em que se considere a necessdria visdo de territdrio,
para além das redes. Do MEC e do FNDE se exigird maior capacitacao técnica, pela via
de uma maior presenca para promover a melhor apropriagdo do instrumento nos
territérios e para utilizd-lo sob uma légica de planejamento mais integrado em ambito
regional, considerando os planos municipais e estaduais de educacdo. Para isso, ele
precisa ser revisto.

A adequacdo do Plano de Acgbes Articuladas (PAR), assegurando que a assisténcia
técnica e financeira para estados e municipios que participam ou desejam participar de
uma organizacdo territorial educacional, deve ser precedida de uma visdo territorial
dos avaliadores e tomadores de decisdo. Neste aspecto, o MEC deve se apoiar no
cruzamento de informacdes a respeito das condicdes sécio-econdmicas
microrregionais, da oferta educacional, e da articulacdao das metas locais com as metas
do PNE, construindo mapas tematicos da realidade educacional brasileira que serdo os
instrumentos de didlogo com as organizagOes territoriais existentes ou potenciais.

Tais mapas, alguns ja desenvolvidos pelo GT (descritos a seguir, no item 5 deste
capitulo), permitirdo uma maior qualidade na decisdo do apoio técnico e financeiro a
ser prestado pelo Ministério da Educacdo. Para isto o sistema do PAR deve ser
aperfeicoado, permitindo e até mesmo incentivando, que a discussdao seja feita

8Ver Parecer CNE/CP n® 2/2015, do Conselho Pleno do Conselho Nacional de Educacéo, que aprova as
Diretrizes Curriculares Nacionais para a Formagdo Inicial e Continuada dos Profissionais do Magistério
da Educacdo Bdsica, homologado pelo Ministro de Estado da Educagdo, foi publicado no Didrio Oficial de
hoje, 25/06/2015. Ver Diretrizes Curriculares Nacionais para a Formagdo Inicial e Continuada dos
Profissionais do Magistério da Educacgdo Bdsica na integra em
http://portal.mec.qgov.br/index.php Poption=com docman&task=doc download&gid=17625&Itemid=
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regionalmente, embora os planos continuem sendo elaborados e assumidos
individualmente pelos entes federativos respectivos.

Neste contexto, uma ac¢do importante que pode fortalecer experiéncias de
colaboracdo é a assisténcia técnica voltada a reducdo da assimetria de informacdes e
capacidades técnicas entre os municipios participantes organizado em um conjunto de
acOes de estimulo a melhoria na gestdao. Da mesma forma, cabe o direcionamento de
esforgos por parte da Unido para mitigar vulnerabilidades educacionais identificadas,
somados as iniciativas dos programas universais.

O PAR, os Planos Municipais de Educag¢do e os Planos Regionais

A partir da Emenda Constitucional n? 59/2009, um novo momento para a educagdo
nacional se desenhou, caracterizado pelo imperativo do planejamento articulado entre
as diferentes esferas de governo. Se o planejamento nao for integrado, ou se os planos
ndo forem consonantes (como define o PNE), as metas nacionais ndo serdo
concretizadas. Assim, o PAR deve continuar sendo entendido como um instrumento de
planejamento de rede ou sistema, e de didlogo com o MEC. Porém, mais do que isto,
agora ele necessariamente deve ser entendido também como instrumento de apoio
para gque o0 municipio possa cumprir seus compromissos no plano municipal de
educacdo, construido para o territério municipal.

A partir deste entendimento, é possivel dar o passo seguinte, isto é, é possivel
promover o didlogo entre municipios vizinhos em uma mesma regido para que juntos
discutam seus desafios, dialoguem com a secretaria estadual e com o MEC para a
definicdo de um conjunto dialogado e pactuado de agbes e iniciativas comuns capazes
de fortalecer os Planos Municipais individualmente. Portanto, do diagndstico inserido
no PAR e nos PMEs, ha possibilidades reais de implementagdao de um plano regional,
atendendo, de forma colaborativa, o financiamento de ag¢des estruturantes para
superar, década a década, as vulnerabilidades.

Os estados terdo papel preponderante, podendo ser os responsaveis em fazer as
mediacdes entre os municipios e o MEC, cumprindo ainda acdes vinculadas ao
territério regional em questdo, como protagonista de politicas de educac¢do basica, em
cooperagao.

A Rede de Assisténcia Técnica para elaboracdo ou adequacdo de planos pode se
ocupar crescentemente do estimulo a articulagGes regionais, notadamente a respeito
da discussdo e/ou elaboracdo de planos regionais de educac¢do, bem como para a
estruturacdo e proposicao de plano de cargos, carreira e saldrios para municipios
consorciados. E importante reforcar que Planos Regionais, neste contexto, devem ser
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entendidos como um conjunto de esfor¢cos comuns, coletivamente pactuados, para
que os planos municipais se fortalegam, em articulagdo com o Plano Estadual e com o
PNE.

Ainda sobre o planejamento regionalizado, cabe frisar que outras experiéncias
governamentais e de politicas publicas vem adotando essa mesma perspectiva da
territorialidade, a exemplo do debate da dimensao territorial do Plano Plurianual (PPA)
do governo federal. Estudo desenvolvido pelo Centro de Gestao e Estudos Estratégicos
— CGEE e pela Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo — SPI/MPOG (2006), que subsidiou a dimensio
territorial dos PPAs 2008-2011 e 2012-2015, e ainda, a proposta mais recente de PPA
Territorial Participativo (2014), também da prdépria SPI/MPOG, reforcam a diretriz
estratégica do territério enquanto eixo capaz de orientar e conduzir a¢gGes efetivas de
enfretamento e superac¢do das desigualdades sociais e econdmicas - o que pode alterar
o histdrico cenario de desenvolvimento desbalanceado das regides brasileiras.

Nesse contexto, torna-se pertinente e relevante que o planejamento previsto nos
planos governamentais — orcamentario (PPA), econOmico-produtivo (Agendas de
Desenvolvimento Territorial, Planos Territoriais de Cadeias Produtivas), sécio —
ambientais (Territorios da Cidadania, Planos de Bacia) —, considerem as metas e
estratégias pactuadas pelos planos decenais da educacdo (PNE, PEE, PME), tendo em
conta que estes sdo os articuladores dos Sistemas (Federal, Estaduais, Municipais e
Distrital).

Essa discussdao da articulagdo dos planos educacionais com os instrumentos de
planejamento das outras pastas governamentais estd contemplada no trabalho e
materiais do “Planejando a Proxima Década” (http://pne.mec.gov.br), o que reforca

esse viés integrado e interinstitucional das politicas educativas no territério regional e
aponta para o esforgo que precisa ser empreendido para a construgdo coletiva e
participativa de formas organicas de colaboragao entre os sistemas de ensino.

Edicdo especial do Relatério dos PPAs Territoriais Participativos — PTPs (SPI/MPQG,
2014), reune informagdes de PTPs de 18 consdrcios intermunicipais, com destaque
para o Consodrcio do Grande ABC, primeiro a apresentar sua proposta, e o Consércio
Intermunicipal do Tapajds — regido na qual a SASE/MEC esta desenvolvendo uma agdo
de articulacdo interfederativa na area da educacdo, semelhante aquela em execucdo
na regidao do Xingu, uma das experiéncias estudada pela consultoria especializada
contratada para pesquisar as organizacdes territoriais e a¢cOes colaborativas na area da
educacao.

Insténcias de negociagdo

68


https://pne.mec.gov.br/

[RELATORIO FINAL DO GT-ADE Portaria n? 1.238, de 11 de outubro de 2012] Julho de 2015

Uma importante iniciativa do MEC para estimular a colaboragao e o compartilhamento
de competéncias poderia ser a criagdo de instancias de articulacdo e integracao das
politicas educacionais nos territérios, seja para promover o planejamento articulado e
a construgao de metas comuns, seja para integrar agoes.

Soma-se a tais iniciativas a criagcdo de féruns de discussao, negociagao e deliberagdo de
acOes regionais, utilizando indicadores socioeconémicos e educacionais (qualitativos e
quantitativos), como importantes ferramentas de pactuacao.

A organizagéo interna do MEC

Programas e projetos do Ministério (ou por ele apoiados) devem dialogar com os
propdsitos e leituras de realidade dos atores subnacionais, superando a cultura hoje
presente da chamada "adesdo". O Ministério frequentemente define projetos com
excessiva padronizacdo e, em nome da autonomia, permite aos entes federativos
apenas a possibilidade aderir ou ndo a propostas fechadas, que ndo raras vezes
representam a Unica possibilidade de financiamento para instituices extremamente
fragilizadas.

Territorios formados por conjuntos de municipios nos quais estado e Unido, em
cooperacdo devem atuar, jamais poderiam ser considerados como unidades
federativas, mas podem ser tomados como unidades de didlogo para a politica publica
educacional. Em outras palavras, as politicas, programas e iniciativas compartilhadas
devem tomar o territério como uma importante base de atuacdo para a garantia do
direito constitucional. Isto envolve uma reestruturagao e uma nova cultura por parte
do Ministério da Educacéo.

PRODUTO 5: Aprofundar os estudos sobre a possibilidade de constituicdo de
consorcios publicos como forma de consolida¢cdo dos Arranjos de Desenvolvimento
da Educagdo.

O consorcio publico é um instrumento legitimo, constitucional, um arcabougo legal
para a cooperacao interfederativa que pode ser mais bem aproveitado na area de
educacdo, inclusive nos “conteddos da cooperacao” que foram anteriormente
relacionados.

A exploracdo do potencial dos consércios publicos como via de consolidacdo e
estabilidade de pactuacgdes ficou bem demarcada. A Lei federal n2 11.107, de 6 de abril
de 2005 e o Decreto n? 6.017, de 17 de janeiro de 2007 que d3o tratamento aos
consdrcios publicos sdao realidades institucionais e podem e devem ser melhor
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tensionados na drea educacional. Os marcos legais e institucionais existentes, sua
adogcdao em educacdo, pode contribuir para equacionar as dificuldades impostas pela
informalidade e pelos acordos baseados em afinidades politicas que foram apontados
como limitadoras em outras experiéncias estudadas. Portanto, os consdércios publicos
se apresentam como e com um aparato institucional que pode ser crescente
apropriado em educacao.

O consodrcio publico deve ser ressaltado como inovagao institucional notadamente em
funcdo de sua capacidade de institucionalizar a relagdao federativa e a articulagao
regional por meio de instituicdes publicas e da mobilizacdo de diversos atores das trés
esferas de governo. Ademais, os consdércios possuem maior potencial para promover o
planejamento de acbes de médio e curto prazo, e para assegurar estabilidade e
seguranca juridica dos membros consorciados em relagdo a manutencgao de atividades
e para viabilizar o cumprimento de obrigacGes financeiras compartilhadas, aspectos
fundamentais para sustentacdo de uma politica publica. A figura dos consércios
publicos (pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federacdo para
estabelecer relacdes de cooperacao federativa, inclusive a realizacdo de objetivos de
interesse comum) comporta, ainda, a concepg¢ao de um federalismo cooperativo
tripartite, fundamental para o aperfeicoamento de prdticas mais solidarias e
compartilhadas. Contribui, ainda, para eliminagcdo de sobreposicdes de
responsabilidades, estabelece regras claras no que tange a responsabilidade de cada
ente pactuante, preserva a autonomia dos entes federados e contribui para o
equilibrio entre os mesmos.

Em sintese, os consdrcios publicos podem exercer um papel importante no
planejamento e no ganho de escala, sobretudo em func¢do da grande fragmentacao
gue marca a oferta de politica educacional brasileira, embora ainda ndo
suficientemente testada em educacdo. Seus beneficios potenciais sao suficientes para
justificar a promog¢ao de uma agenda de discussdao mais focada sobre o tema no bojo
da regulamentacao da cooperagao federativa, apds o que o MEC poderia dar inicio a
programas experimentais de incentivo a constituicdo de consércios publicos como
forma de consolidagdo das iniciativas de associativismo mais frageis e com potencial
para tal. Um exemplo a ser considerado, neste caso, é a experiéncia da Chapada
Diamantina.

Contudo, a agenda prioritaria, inclusive para promover melhor clareza a respeito dos
instrumentos de cooperacdo e das prioridades federativas que devem presidir a
politica nacional de educacdo, estd na criacdo de instancias permanentes de
negociacdo previstas no PNE (Art. 72 §§ 52 e 62), especialmente a instancia prevista no
§ 59, fundamental para aprofundar o regime de colaboracdo em educacao.
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PRODUTO 6: Estudar a possibilidade de utilizagdo dos recursos do Fundo Nacional de
Manutengdo e Desenvolvimento da Educag¢do Bdsica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educag¢do — FUNDEB para projetos e programas implementados de
modo consorciado ou em forma de Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo.

Os mecanismos de financiamento das experiéncias sdo diversos. No caso dos Arranjos
de Desenvolvimento tais mecanismos inexistem ou s3ao pouco transparentes,
conforme sinalizaram os pesquisadores, em decorréncia da dificuldade de obtengao
deste tipo de informagdo na pesquisa.

No caso dos consdrcios publicos, os mecanismos de financiamento sdo estabelecidos
na forma de Lei e Decreto Federal. As despesas realizadas pelo consércio na efetivacao
das ac¢bBes de educacdo de interesse comum podem ser computadas no total dos
gastos dos entes na proporg¢ao de sua participagdo no contrato de rateio.

Assim, de forma geral, ndo parece haver incoeréncia em promover e induzir a agao
colaboracdo e cooperativa entre sistemas e entes federativos a partir da atual
legislagdo do FUNDEB (Lei n? 11.494, de 20 de junho de 2007). Quando permite
tratamento a respeito da distribuicdo da parcela de recursos da complementagao da
Unido, a Lei estabelece:

Art. 72 Parcela da complementacdo da Unido, a ser fixada
anualmente pela Comissdo Intergovernamental de Financiamento
para a Educagdo Bdsica de Qualidade instituida na forma da Seg¢éo Il
do Capitulo Il desta Lei, limitada a até 10% (dez por cento) de seu
valor anual, poderd ser distribuida para os Fundos por meio de
programas direcionados para a melhoria da qualidade da educag¢do
bdsica, na forma do regulamento.

Pardgrafo unico. Para a distribui¢cdo da parcela de recursos da
complementagdo a que se refere o caput deste artigo aos Fundos de
dmbito estadual beneficidrios da complementagdo nos termos do art.
4° desta Lei, levar-se-d em considera¢do:

| - a apresentagdo de projetos em regime de colaborag¢édo por
Estado e respectivos Municipios ou por consorcios municipais;

(...)

Tais dispositivos precisam ser melhor testados e, certamente, devem ser objeto de
reflexdo e encaminhamento pela Comissdo Intergovernamental de Financiamento para
a Educacdo Basica de Qualidade.
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Convém ressaltar que, no caso de consércios, a execucdo das receitas e despesas
devera obedecer as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas e
estara sujeita a fiscalizagao contabil, operacional e patrimonial pelo Tribunal de Contas
competente para apreciar as contas do Chefe do Poder Executivo. No caso dos
chamados Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo, todavia, se forem consideradas
as constatacdes dos estudos e pesquisa promovidos pelo GT, fica claro que apesar de
serem redes de articulagdo importantes, sao juridicamente frageis, quase informais e
sem mecanismos de transparéncia e controle social. Por esta razao nao deveriam ser
destinatdrios do Fundo Publico, em termos praticos e em termos das implica¢cdes
formais de controle e, em particular, os de cunho administrativo e contabil.

Existe ainda outra possibilidade, porém com exigéncia de ajuste na legislacdo: utilizar
os fatores de ponderacdo do FUNDEB para estimular e apoiar consércios publicos
constituidos. Aqueles entes que propusessem iniciativas em regime de colabora¢dao em
tépicos de politica educacional poderiam obter recursos adicionais. A
operacionalizacdo desta iniciativa teria discussdo levada a efeito pela Comissdo
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade que
deliberaria, em primeiro plano, pela efetiva possibilidade legal de tais movimentagdes
(fatores de ponderagdo e complementagao da Unido).

Convém salientar que os compromissos entre os entes pactuantes precisariam estar
bem formalizados, inclusive os beneficios ao utilizar os recursos de manutencdo e
desenvolvimento de ensino em ag¢bes consorciadas. Com efeito, s6 deve haver
financiamento de ag¢des consorciadas desde que para a promog¢ao do cumprimento das
obrigacdes do poder publico com relagao a educagdo escolar, sob a responsabilidade
de cada um dos entes federativos pactuantes.

PRODUTO 7: Andlisar a possibilidade de transferéncia de assisténcia técnica e ou
financeira por parte do FNDE ou do MEC como mecanismo de colaboragdo e
compartilhamento de competéncias.

Cabem neste tépico todas as consideracGes anteriores feitas sobre o PAR e outras
iniciativas do MEC. Além disto, outros aparatos legais que ndo podem ser
desconsiderados e precisam ser mais aprofundados na area da educac¢do sdo o Decreto
Federal n? 6.170/07° e a Portaria Interministerial n® 507/2011 que disciplinam
repasses federais. A Portaria referida, inclusive, dedica um capitulo especifico ao tema
do Consércio Publico.

°Dispbe sobre as normas relativas ds transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e
contratos de repasse, e dd outras providéncias.
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O Art. 13 da Portaria é muito claro ao estabelecer que “Os érgdos e entidades da
Administracdao Publica Federal dardao preferéncia as transferéncias voluntdrias para
Estados, Distrito Federal e Municipios cujas acdes sejam desenvolvidas por intermédio
de consdrcios publicos, constituidos segundo o disposto na Lei n2 11.107, de 2005”.

Também a Lei n2 12.695, de 25 de julho de 2012 que dispde sobre o apoio técnico ou
financeiro da Unido no ambito do Plano de A¢Ges Articuladas pode ser ajustada, como
ja foi dito antes, para comportar indicadores que promovam a identificacdo de
complementariedades e convergéncias entre as estratégias propostas (visdao regional)
e, assim, induzam iniciativas de colaboracdo e cooperacdo entre sistemas e entes
federativos. Ou seja, o PAR pode ser um instrumento que promova acdes coletivas e
compartilhadas e ndo uma soma de necessidades de cada municipio. De forma
complementar, ainda em relagao ao Plano de Agdes Articuladas, poderia se considerar
a possibilidade de explicitar na lei a figura dos consércios publicos como instrumento
para repasse preferencial de recursos, sobretudo com base em diagndsticos de
vulnerabilidades educacionais ou prioridades pactuadas entre os entes em instancia
interfederativa prépria.

PRODUTO 8: Elaborar e analisar diagndsticos microrregionais que demonstrem
vulnerabilidades no campo educacional apontando sugestdoes metodoldgicas para o
seu enfrentamento, com base em politicas de coopera¢do federativa e agoes
colaborativas entre os sistemas de ensino.

Para responder a este dispositivo foi realizada a contratacdo de um consultor para
elaborar um mapeamento territorial de vulnerabilidades educacionais e propor regides
prioritarias para o estimulo de organizacdo territorial, com vistas a reducdo das
desigualdades e melhoria da qualidade da oferta educacional.

Selecionado por consulta publica e com o apoio da UNESCO, o pesquisador Samuel
Franco elaborou uma proposta metodolégica inédita, com o intuito de selecionar e
construir indicadores sintéticos de resultado que pudessem ser utilizados para a
identificacdo e diagndstico de dreas prioritarias no territorio brasileiro.

Entendendo as vulnerabilidades educacionais como priva¢ao de direitos, de carater
multidimensional, o trabalho foi desenhado para tentar responder a questdo: como
conceber uma estratégia para a reducao de vulnerabilidades educacionais por meio de
acoes colaborativas?

Os 05 indicadores desenvolvidos para mapear as areas de mais elevada vulnerabilidade
educacional tomaram o PNE como base e foram:
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e educacdo Infantil/creche: criangas de 0 a 3 anos fora da escola;

e educacdo Infantil/pré-escola: criangas de 4 e 5 anos fora da escola;

e ensino Fundamental/anos iniciais: IDEB ajustado (IDEB dos anos iniciais +
caracteristicas socioeconémicas do municipio);

e ensino Fundamental/anos finais: IDEB ajustado (IDEB dos anos finais +
caracteristicas socioeconémicas do municipio);

e ensino Médio: pessoas de 15 a 17 anos fora da escola + distor¢do idade/ano.

Usando a base territorial de mesorregides, inicialmente foram selecionadas as 30
mesorregides mais vulnerdveis em cada um dos 05 indicadores. Entre as 150
mesorregides selecionadas, 47 apareceram com piores resultados em pelo menos um
dos indicadores e 14 mesorregides mostraram os piores resultados em pelo menos 04
dos 05 indicadores. Estas ultimas foram consideradas mesorregides de altissima
vulnerabilidade, com recomendacao de foco para eventuais tomadas de decisdo. Sao
elas:

e mesorregidoes com os piores resultados nos 05 indicadores: Marajd, Norte
Amazonense, Nordeste Paraense, Norte do Amap3, Sul Amazonense;

e mesorregides com os piores resultados em pelo menos 04 dos 05
indicadores: Sudoeste Amazonense, Baixo Amazonas, Centro Amazonense, Centro
Maranhense, Sertdo Alagoano, Oeste Maranhense, Agreste Alagoano, Leste Alagoano,
Norte Maranhense.

Essas mesorregides ndo sdao homogéneas do ponto de vista do nimero de municipios
(minimo de 05 no Norte do Amapa a 60 no Norte Maranhense) nem do tamanho da
populacdo (10.787 habitantes no Norte do Amapa até 90.891 no Centro Amazonense).
Por outro lado, de maneira geral é significativo o percentual de pobres (41,3% no Leste
Alagoano até 60,2% no Sudoeste Amazonense), o elevado percentual da populagdo
rural (30,7% no Leste Alagoano a 57,6% no Agreste Alagoano) e os baixos valores de
indice de Desenvolvimento Humano (IDH)(0,519 no Marajé até 0,630 no Norte do
Amapa) e IDF (0,612 no Norte Amazonense e 0,680 no Norte do Amapa).

O autor sugere que uma das formas de enfrentamento da altissima vulnerabilidade nas
14 mesorregides prioritarias poderia ser o estimulo ao didlogo que resultasse em
“mapas da articulagdo na mesorregiao”, do qual constariam:

e diagnéstico dos equipamentos publicos disponiveis;

e identificacdo dos atores para a discussao dos problemas da regiao;

e identificacdo de atores que desenvolvem projetos de relevancia para a
educacdo da regido;
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* eleicdo de uma lista de prioridades, organizada por eixos, para realizar as
discussoes;

e demanda de atendimento das matriculas da educacdo bdsica, Formacdo de

Gestores, Formagdo dos profissionais da educa¢dao, Educagdo e diversidade e

Estrutura e mobilidade de estudantes.

De acordo com o autor, a partir deste mapeamento inicial, em Féruns Mesorregionais
poderiam ser elaborados planos de acdo comuns, considerando os Planos de Acdo
Articulada e os Planos de Educag¢do de cada municipio.

Observa-se que embora este estudo tenha sido feito de forma independente dos
demais (desenhados para os diagndsticos de campo), e tenha sido inédito ao apontar
mesorregides de elevada prioridade para inducdo de ac¢Bes colaborativas visando a
reducdo das desigualdades e melhoria da qualidade da oferta educacional, as
sugestdes de enfrentamento ndao guardam diferenca significativa dos demais estudos
realizados, nem do conteddo debatido e acumulado pelo GT nas suas diversas
atividades.

As regides vulneraveis precisam ser apoiadas simultaneamente, nas questdes técnicas
envolvendo o planejamento no territdrio municipal, bem como, ag¢bes regionais que
deem conta da superacgdo de dificuldades, que ganham relevancia no cumprimento do
dispositivo constitucional da articulacdo federativa entre os entes, para tanto, o MEC,
responsavel pela politica educacional, liderard o processo.

Em sintese, o trabalho de mapear as Vulnerabilidades Educacionais revelou areas que
deveriam ser prioritdrias para a atuacdo da Unido, dos governos estaduais, das
organizacbes da sociedade, das universidades e dos organismos internacionais que
desejem ajudar no fortalecimento da cooperacdo federativa. Nos estudos de casos
realizados, ndo se constatou uma relacdo unissona entre vulnerabilidades e existéncia
de cooperagdo, pois arranjos mais cooperativos acontecem tanto em lugares mais
vulnerdveis quanto em lugares com maior avanco. No entanto, em particular na
Educacdao, como as experiéncias ainda congregam a menor parte das possibilidades
territoriais, e como, ainda, uma grande parcela do mapa brasileiro contém
vulnerabilidade médias e altas, conclui-se dai que é fundamental direcionar esforcos
para as partes mais vulnerdveis, algo que, do ponto de vista da politica publica e do
desenho institucional do federalismo educacional brasileiro, ndo tem sido feito.

Tomando o PAR como instrumento consolidado para o financiamento supletivo e
assisténcia técnica do MEC aos estados e municipios, podera ser, na perspectiva da
superacdo das diferencas e das vulnerabilidades das regides prioritarias, o diferencial
para a melhoria das condi¢des da oferta da educacao publica com qualidade, servindo
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de instrumento para apoiar o cumprimento dos compromissos assumidos pelos
municipios e estados nos seus respectivos planos de educagao.

PARTE IV — RECOMENDACOES

O GT conclui este Relatério com um conjunto sintético de recomendacgdes, visando
orientar a tomada de decisdao por parte da alta gestdao do MEC. Ressalta-se que tais
recomendacdes dialogam com a agenda instituinte do SNE, que tem como finalidade
precipua a qualidade da educacdo como direito social.

Sao recomendacgdes:

1. envidar todos os esforcos para o cumprimento do Artigo 13 do Plano Nacional de
Educacdo para instituir o Sistema Nacional de Educagdo, bem como regulamentar
o paragrafo Unico do art. 23, por lei complementar, estabelecendo as normas de
cooperacdao entre Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, em
matéria educacional (estratégia 20.9);

2. incentivar as diversas formas de organiza¢Oes e articulagdes territoriais em torno
da solucdo de problemas ou desenvolvimento e aperfeicoamento de projetos da
educacdo publica, nos seus niveis, etapas e modalidades, visando a ampliacdo da
oferta e da qualidade social da educa¢dao como um direito, em consonancia com as
metas do PNE. Cabe ao Ministério da Educacao apoia-las, desde que formalmente
constituidas e com mecanismos claros de participacdo e controle social;

3. fomentar acBes das organizacOes territoriais para se tornarem importantes
ambientes de pactuacdo federativa subnacional, envolvendo governos e
sociedade, para a promocdo de um projeto (ou plano) regional de educagado, como
ja demonstram algumas iniciativas;

4. adequar o Plano de Ac¢des Articuladas (PAR), assegurando a assisténcia técnica e
financeira aos estados e municipios, que participam ou desejam participar de uma
organizacdo territorial educacional, precedida de uma visdo territorial
regionalizada e com tratamento das assimetrias regionais;

5. utilizar mapas de vulnerabilidades com base no cruzamento de informagdes e no
cruzamento e aperfeicoamento dos indicadores existentes, socioecondmicos e
educacionais (qualitativos e quantitativos), tais como o IDH (indice de
Desenvolvimento Humano Municipal, indice de Desenvolvimento da Educacdo
Basica (IDEB), indice de Desenvolvimento da Familia (IDF), Fundo de Participacdo
dos Municipios (FPM), considerando as metas dos Planos (PNE/PEE/PME). Os
mapas permitirdo o didlogo com as organizagdes territoriais existentes;

6. reconhecer, na definicdo de politicas, as unidades territoriais de educacdo
(administrativas, pedagodgicas, de articulacdo interfederativa) dentro de cada
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estado. Exemplos de tais organizacbes sdo as Unidades Regionais de Ensino,
Diretorias Regionais de Ensino, Centros Regionais de Formagdo, Delegacias de
Ensino, DivisGes Regionais de Ensino entre outros, organiza¢des definidas pelas
Secretarias de Educacao;

7. pactuar com CONSED, UNDIME, FNCE e UNCME o reconhecimento das unidades
territoriais de educacdo dos estados e passar a vincular as politicas educacionais a
essas organizagdes, considerando, sobretudo a territorialidade regional, bem
como identificando e fortalecendo cidades-polo como articuladoras dos sistemas
de ensino em direcdo ao SNE;

8. garantir que a expansao do Ensino Superior ou das escolas técnicas sejam
discutidas e pactuadas no ambito dos territérios regionais considerando as metas
estabelecidas nos planos municipais e estaduais de educacdo (didlogos
subnacionais);

9. apoiar a construgdo de iniciativas e acdes por parte do Ministério da Educacao,
através de suas secretarias e autarquias, partindo de uma visao territorial regional
embasada em evidéncias e na compreensao das desigualdades e diversidades do
territério nacional, incluindo o fendbmeno da metropolizacdo e as transformacdes
do campo, entre outras;

10. estabelecer padrdoes minimos de oportunidades educacionais mais proximos dos
interesses locais, mais factiveis, transparentes e passiveis de controle social, com o
objetivo maior da garantia do direito a educacdo de qualidade. Cabe ao MEC e
suas autarquias aproveitar a oportunidade que os territérios educacionais
regionais representam, especialmente o acompanhamento do cumprimento dos
papéis que cabem a cada esfera de governo (Unido, estados e municipios),
colocando em pratica o Regime de Colaboracgao, através de sinergias criadas nas
relagdes cooperativas.

De forma geral, diante do acumulado pelo GT (em suas atividades e a partir da
pesquisa nacional), recomenda-se prudéncia em relacdo a “cristalizacdo” de um unico
modelo para a colaboracdo ou cooperagdao federativa no campo da politica
educacional. Reforca-se a atencdo para o fato que o histérico, assim como as formas
de organizacdo, implementacdo e desenvolvimento das experiéncias sdao multiplos,
razdo pela qual ndo se identifica motivo que justifique a ado¢do de um Unico modelo
para estimula-las. Ha notdrias fragilidades em algumas iniciativas e evidentes
potencialidades de outras, que merecem ser testadas na drea da educacdo. Formas
distintas de apoio podem ser usadas, desde que as iniciativas sejam formalizadas,
garantam espacgos transparentes e participativos de negociagao e pactuagao, controle
social efetivo e foco no cidaddo em qualquer territdrio, entendido como “lugar” onde
politicas publicas devem ser articuladas para que o direito constitucional seja
garantido.
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|
]
E pela via do SNE que a
federagdo dispord de um
desenho e uma dindmica de
politica publica que deixe
claro quais mecanismos de
incentivos institucionais e
valores presidem a relagdo
entre os entes federativos.
Em tal cendrio, ndo resta
duvida que a existéncia de
foruns federativos que
melhor organizem a relagdo
entre os entes propiciard, de
forma sustentdvel e
juridicamente firme, a
cooperagdo nos territorios
entre diferentes esferas de

governo.
e —

Por essa razdao é fundamental envidar esforcos no debate mais
atual sobre a regulamentac¢do da cooperacgdo federativa e sobre a
instituicdo do SNE, que apds o ano de 2014, ja tem tratamento
concreto na lei do Plano Nacional de Educagao e em outras
iniciativas legislativas em tramitacdo (Artigo 13 do corpo da Lei e
Estratégia 20.9) . A cooperagdo nos territérios é indissociavel da
ideia de cooperacdo federativa. Assim, possiveis a¢es de indugao
ou coordena¢do da Unido, mas também necessariamente dos
governos estaduais, voltadas a reduzir assimetrias e enfrentar
desigualdades entre municipios, deverdo se conformar a partir da
instituicdo do SNE, condicdo para o aprofundamento de um
auténtico regime de colaboracdo e para a aplicacdo de recursos.

Nesse sentido, a articulagdo interfederativa ndao deve se
circunscrever apenas a uma relacdo entre municipios. Ao
contrdrio, a agenda sinaliza para a necessaria relacdo entre as trés
esferas em face dos desafios do PNE. O GT entende que ao MEC,
na conjuntura atual, compete liderar a agenda instituinte do SNE,
especialmente em face de sua atribuicdo na coordenagdo da
politica educacional.

Sem a aprovagao de normas federativas claras e pelas fragilidades
das formas de associativismo apontadas, ndo se recomenda,
neste momento, repasse de recursos publicos para arranjos de
desenvolvimento da educacdo organizados ainda de maneira
informal. Quando estas regras estiverem dispostas na Lei
Complementar que regulamentara o Artigo 23 da CF, e 13 estiver
presente o principio da reparticao de responsabilidades sobre a
oferta educacional e sua qualidade no “lugar” onde esta o sujeito
a quem o direito devera ser garantido, sera desejavel que o
Ministério desenvolva programas que reforcem experiéncias de
articulacdo e consodrcios publicos com acdes comuns na area
educacional, estimulando a participacdo do governo do estado
em articulagdo com a prépria Unido para que as metas dos planos
municipais sejam atingidas em regime de colaboracgao.

Em tal contexto, é especialmente importante que o CNE possa
considerar sua producdo sobre os temas relacionados ao SNE, ao
Regime de Colaboracdo e a cooperacdo federativa, a luz das
sinalizagdes do presente Relatdrio.
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Maior cooperagdo e solidariedade federativa exigem mutuos acordos, maior
participacdo e, ainda, a construcdo de pactos entre os entes federativos e, portanto,
exigem especialmente novas arenas publicas de deliberagdo e decisdo, bem como
mecanismos e instrumentos de cooperacdo e colaboracdo para além de instrumentos
de cooperacdo nos territdrios, que sdo importantes. Assim, também é importante que
o MEC tome iniciativas no sentido de coordenar o fortalecimento das arenas de
pactuacdo ja existentes, liderando a criacdo de outras previstas no PNE, como a
descrita no Art. 7210 e na Estratégia 17.1'! da Lei. Como Refor¢a ABRUCIO (2012):

“é preciso constituir mecanismos e arenas institucionais
capazes de articular a a¢do das esferas governamentais,
propiciando um ambiente de negocia¢do e cooperagdo”. (p. 19)

E efetivamente a auséncia de um SNE— a comportar as arenas federativas e modelos
de articulagdo territoriais — que tem sido apontada como a grande questdo
contemporanea da drea da Educacdo. O trabalho do GT adensou o debate, consolidou
uma base empirica sobre cooperac¢ao nos territérios, catalisou inimeras discussdes e,
assim, trouxe sinalizadores para a agenda instituinte do Sistema e no seu bojo, a
regulamentacdo da cooperagao federativa determinada no Artigo 23 da Constituicao
Federal, com desdobramento nas a¢des colaborativas previstas no seu Artigo 211.
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(veja Arquivo 02)
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