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INTRODUGCAO

Em paises federalistas é comum encontrar diferentes tipos de relacionamentos intergovernamentais. De um lado, ha relacionamentos
verticais entre governo federal e governos subnacionais e, de outro, horizontais entre jurisdicdes. Esses diferentes tipos de arranjos entre niveis
de governo ganharam centralidade na literatura sobre federalismo e politicas publica porque sao entendidos como mecanismos que equilibram
as ldgicas de competicdo, caracteristicas do federalismo e derivadas da autonomia dos entes, além de reduzirem as assimetrias entre eles e a
diversidade nas politicas subnacionais (Agranoff, 2001; 2007; Banting, 2005; Watts, 2006). Essa é a discussdo tedrica desse trabalho: de que
forma municipios optam por desenvolver modelos de cooperagao, visando a obter ganhos coletivos no planejamento, na formulagdo e na
implementacao de politicas publicas. Empiricamente, a Educacdo serd o tema de andlise, considerando a duas experiéncias de associativismo
intermunicipal no Estado de Sao Paulo.

No Brasil, as relacdes horizontais se fortaleceram a partir da disseminacdo de mecanismos de cooperacao intermunicipal nas dltimas
décadas. Algumas experiéncias surgiram antes da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), mas elas se multiplicaram posteriormente com a criacdo de
mecanismos de indugao por alguns governos estaduais e pelo governo federal e a aprovacao da Lei de Consércios em 2005 (Coutinho, 2006; Grin e
Abrucio, 2016; Grin et al., 2016; Ipea, 2010; Losada, 2010). Apesar disso, a cooperacao intermunicipal foi mais bem-sucedida em algumas politicas,
especialmente, na Satde e nos Residuos Sélidos, mas nao encontrou terreno fértil na Educagdo. Isso porque, além da auséncia de mecanismos
de indugdo para a cooperagao entre municipios, essa politica possui uma trajetdria de duplicidade de redes de ensino e oferta educacional foi
historicamente realizada por redes estaduais e municipais que coexistiam no mesmo territorio sem nenhuma coordenacdo (Cury, 2008). Além
disso, ainda que a CF 88 e legislagdes posteriores tenham definido 0 “regime de colaboracao’, a politica seque marcada por enorme diversidade nas
relagdes intergovernamentais ou mesmo pela auséncia de relacionamentos mais cooperativos (Segatto, 2018; Segatto e Abrucio, 2018).

No entanto, nas dltimas duas décadas, observa-se o surgimento da cooperacdo intermunicipal nessa politica, especialmente, por meio
da criacdao dos Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADEs), posteriormente, chamados de Territrios de Cooperacdo (Abrucio, 2017).
Os ADEs surgiram, em 2008, a partir da atuacdo de institutos empresariais na Educacdo em alguns municipios brasileiros, visando diminuir a
descontinuidade das acdes, melhorar o desempenho educacional e aumentar a escala de atuagdo nos municipios atendidos. Avaliou-se que os
consorcios publicos ndo eram adequados para o contexto da politica educacional, j& que, desde os primeiros ADEs havia parceria entre Secretarias
Municipais e organizacdes da sociedade civil (Cruz, 2014; Ramos e Abrucio, 2012).
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A partir desse debate, esta pesquisa analisa 0 associativismo intermunicipal, com foco na Educagao bdsica, e compara esses dois modelos
de associativismo: Consorcio Pblico e ADE. Assume destaque as implicagbes das regras federativas para a Educacao, apds 1988, nas relacdes
intergovernamentais. Sobretudo na cooperacdo intermunicipal os fatores que afetaram cidades em contextos similares a adotarem diferentes
formas de associativismo. Para isso, sdo comparados o Consércio Intermunicipal do Vale do Paranapanema (CIVAP) e o ADE Noroeste Paulista por
meio da andlise de publicacdes, documentos e entrevistas semiestruturadas com gestores e liderancas politicas.

0 artigo se debruca sobre duas questdes essenciais: por que municipios optam por um desses dois modelos? Como funcionam e se
organizam essas duas formas de cooperacdo intermunicipal? Passados mais de 10 anos de implantacdo de arranjos intermunicipais abrigados por
meio de consorcios ou ADEs, é importante que a literatura adense a andlise dessas experiéncias, visando a gerar conhecimento sobre esse campo
de estudo das relagbes intergovernamentais. Essa €, a um sé tempo, a finalidade e a justificativa central desse trabalho.

Esteartigo esta divido em quatro se¢des, além desta introdugao. Na primeira secdo, o quadro de referéncia tedrica composto das sequintes
dimensoes de andlise: 1) contexto regional, formacdo e trajetdria do territorio; 2) desenho institucional, modelo de governanga e lideranga; 3)
mecanismos de financiamento. A sequnda secdo apresenta o desenho da pesquisa e os procedimentos metodoldgicos da pesquisa. A terceira parte
apresenta a evolugdo do associativismo municipal no Brasil, com destaque para a drea da educacdo. Na quarta se¢ao os dois casos sao discutidos e
analisados, a luz do quadro de referéncia téorica. Nas consideracdes finais, realiza-se a comparagao do CIVAP Educagdo e do ADE Noroeste Paulista,
que mostra as semelhancas e as diferencas na adocao dessesmodelos.

AS DIMENSOES DA ANALISE TEORICA E SUAS PRINCIPAIS CONDICOES CONTEXTUAIS DEANALISE

0 modelo tedrico estd assentado nas sequintes dimensdes de andlise: 1) contexto regional, formacdo e trajetdria do territdrio; 2)
desenho institucional, modelo de governanca e lideranga; 3) mecanismos de financiamento. A primeira dimensao baseia-se no institucionalismo
histérico e o conceito de dependéncia da trajetdria (Pierson, 2004; Hall e Taylor, 2003): trajetérias das politicas sao explicadas por “retornos
crescentes” ou feedback positivo (Arthur, 1990). A sequéncia de eventos se estabiliza em torno op¢des de politicas que geram equilibrio ao longo
do tempo, pois os atores gradualmente moldam suas a¢oes aos paradigmas existentes. Escolhas prévias de modelos organizacionais aumentam
a probabilidade de que os atores as mantenham funcionando (Pierson, 2004). No caso do associativismo, cidades com experiéncias prévias de
cooperacao tendem a facilitar acordos futuros, pois hd uma curva de aprendizado e de confianga (Di Porto et al., 2018), que é um fator que
leva a mudancas mais incrementais (Hall e Taylor, 2003). A reiteracao de acdes intergovernamentais pode moldar regras e modelos de politicas
que condicionam as escolhas dos atores politicos (Immergut, 1992). Nesse sentido, a institucionalizacao de um arranjo organizacional pode
ser um mecanismo que gera maior estabilidade as suas escolhas. Se o campo das possibilidades se reduz pode ocorrer uma convergéncia para
certos padrdes de politicas, que nao resulta em um processo de lock in (paralisia), mas amplia a chance de os atores manterem as instituicdes
funcionando (Pierson, 2004).

A contingéncia histdrica (como mudanca de partido no governo) e a sequéncia histdrica (manutengdo de politicas) sao processos pelos
quais as instituicdes podem mediar as preferéncias dos atores com o desenho das politicas (Immergut, 1998). Ainda que o contorno resultante
das politicas seja condicionado pela sua trajetdria, as escolhas dos atores politicos importam. Regularidades institucionais existem, mas os atores
politicos podem optar por diferentes mudancas incrementais (Weir,2006).

E muito comum na literatura nacional que a formacao dos arranjos associativos esteja atrelada a existéncia de problemas comuns entre
as jurisdicdes, na medida em que elas nao conseguiriam resolvé- los de maneira isolada (Abrucio e Soares, 2001; Grin et al., 2016; Lacynski, 201).
Wallner (2014) aponta que isso também poderia ser explicado pela autonomia dos governos subnacionais que, a0 aumentar a competicao entre
eles, os leva a adotarem politicas similares ou politicasminimas.

Além disso, é importante considerar as caracteristicas sociais, politicas e econdmicas dos municipios que participam dos arranjos
associativos. Para Feiock (2007, 2013), essas sao condicdes exdgenas, que estao dadas na realidade local, mas influenciam na probabilidade das
cidades se associarem. Quanto mais heterogéneas forem, menor a chance de organizarem-se coletivamente, pois assimetrias de recursos e poder
aumenta a incerteza e os desequilibrios para formar esse tipo de arranjo (Bae e Feiock 2012; Feiock e Scholz 2009). Quanto maiores as diferencas
entre as cidades, maiores os custos de transagdo, o que tende a dificultar a colaboracdo mutua (Bel e Warner, 2016; Feiock 2007; Frug 2001;
Lowery 2000; Post 2002; Warner e Hefetz 2002).
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0s beneficios do associativismo podem ser menos atrativos para as cidades mais ricas (Carr et al., 2017; Tavares e Feiock 2018). Contudo, a
propensao para cooperar aumenta se hd maior convergéncia de interesses entre os municipios e decrescem os custos que podem advir de participar
em arranjos com cidades com capacidades financeiras mais baixas (Bel e Warner 2016; Carr et al., 2007; Hawkins, 2009, 2010; Lowery, 2000;
Lubell et al., 2002). Heterogeneidade de porte populacional municipal também reduz as chances de associativismo (Bel e Warner, 2016; Hulst e
Montfort, 2012). Pequenas cidades podem cooperar visando reduzir ou partilhar o custo de prover servicos (Bel et al., 2014), o que pode ndo ser
0 caso das maiores (Feiock, 2007; Hawkins, 2009; Kwon e Feiock, 2010).

A natureza juridica, processo decisdrio, arranjo organizacional e capacidades estatais dos municipios tratam das condicdes
enddgenas dos consorcios (Feiock, 2007; 2013). Quanto a natureza juridica, Selznick (1984) aponta que dilemas legais da administracdo publica
podem afetar a ado¢ao de solugbes organizacionais que criam novas estruturas. Ambiguidades juridicas ou zonas cinzentas em termos da norma
legal podem gerar impasses ou limitar o escopo de atuacao. Ainda, o hibridismo normativo de arranjos, cujas regras de funcionamento
ndo se encaixam adequadamente no direito publico, podem impactar o processo decisorio (Olsen, 2008). Com efeito, a existéncia de marcos
legais €é essencial para a definicdo das condi¢bes com as quais se instala um acordo de cooperacao intergovernamental (Klok et. al, 2018) e, até
mesmo, governos semi-regionais (Hulst e Montfort, 2007). A governanca se refere a capacidade de comando, coordenacdo de interesses
e de implementacdo de politicas. As capacidades estatais sao importantes nessa dimensao, j& que cidades sem recursos institucionais e
organizacionais sao menos provaveis de participar nesses arranjos. Andlises de diferentes paises mostram que a auséncia dessas capacidades
aumenta os custos de transacao do associativismo (Cravacuore e Clemente, 2006; Grin e Abrucio 2016; Lubell et al., 2002; Rodriguez- Oreggia e
Tuirdn, 2006). Além disso, construir capacidade técnica, profissional e financeira pararesponder aos desafios do associativismo é um desafio
para as municipalidades (Lackey, Freshwater e Rupasingha, 2002; Bel e Warner, 2016; Brown e Potoski, 2003; Hefetz et al., 2012).

A literatura sobre tipos de cooperacdo em paises federalistas mostra que a cooperacao pode variar muito, envolvendo arranjos mais ou
menos institucionalizados e mais ou menos horizontais (Agranoff, 2001; 2007; Bolleyer e Borzel, 2014; Watts, 2006). Bolleyer e Borzel (2014) ainda
apontam que os arranjos podem variar em como suas decisdes devem ser acatadas pelas jurisdicdes e na capacidade das jurisdicdes de vetarem
determinadas decisdes e sairem doarranjo.

No que se refere a lideranca, duas questdes sdo centrais: 1) formas do seu exercicio e grau de dependéncia; 2) mecanismos formais
e informais de coordenacdo entre os participantes. A questdo da lideranca regional é relevante, pois é preciso identificar “lider territorial’,
“empreendedores territoriais” ou de “politicas regionais” capazes de produzir aliancas intermunicipais (Abrucio e Sano, 2013, Abrucio et al., 2010).
Além disso, instrumentos de gestao mais cooperativos e horizontais ou competitivos e hierdrquicos importam para explicar a cooperagao, pois
indicam diferentes gradacdes sobre modelos de governanga mais participativos ou menos abertos a construcao de consensos.

No que se refere a dimensao relacional da governanga, o associativismo implica criar direcdo politica comum, cultura de confianca, solugao
conjunta de problemas e gestao baseada na negociacao interorganizacional (Bogason, 1998). Esses arranjos constroem e mantém compromissos
entre os participantes, para o que as regras do jogo colaborativo sao essenciais. Acordos formais que coordenem parcerias interorganizacionais
e definem responsabilidades de cada parte sdo centrais (Pollit, 2003). Isto requer didlogo e informagao; coordenacdo, coeréncia e consisténcia
de politicas para evitar conflitos e atingir objetivos consensuais e integracdo de politicas. Trata-se de “ajustamentos mutuos” que visam obter
maior interdependéncia, compatibilidade e interacao entre as localidades e um marco compartilhado de atuacao para fortalecer o intercambio
(Ariznabarreta, 2001).

Uma outra dimensdo refere-se aos mecanismos de financiamento: a) sustentabilidade e fontes de financiamento/divisao de
pagamentos entre os membros; 2) formas de indugdo dos entes federados e graus de autonomia municipal para aderir ou ndo as atividades que
demandam recursos. O primeiro topico enfatiza que, no plano politico-administrativo, capacidade de gestao e fluxo de recursos é vital (Caldas e
Cherubine, 2013). Regras sobre como arrecadar recursos, bem como sobre repartir seu custeio entre os participantes nao é um aspecto trivial para
aimplantacdo e sustentabilidade desses arranjos de cooperacdo. Uma gestao financeira mais auténoma viabiliza maior volume recursos e fontes
mais sustentdveis (Dieguez, 2011). Em paises federalistas, a variacao nas regras nacionais das politicas setoriais que induzam o associativismo
pode explicar varia¢des nos arranjos (Hulst e Monfort, 2007; 2011; Tavares e Feiock, 2018). Os incentivos podem variar conforme as caracteristicas
locais, tal como demandas territoriais comuns e porte populacional (Feiock, 2007; 2008; 2009).
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As dimenstes de andlise e suas condicdes contextuais estdo resumidas no quadro 1 abaixo.

Quadro 1— Dimensdes de analise e suas condicoes contextuais

Dimensoes e questdes de interesse

1. Contexto Regional, Formacdo e Trajetdria do Territdrio

1.1. Contexto da implementacao do consdrcio e principais fatos da trajetéria da experiéncia. Etapas e processos de formagéo e
institucionalizacao.

1.2. Diferencas socioecondmicas, de poder e de capacidade institucional entre os participantes

2. Desenho institucional e modelo de governanca

1.1 Natureza juridica, atores chave e suporte institucional e administrativo
1.2 Processo decisério e distribuicdo de competéncias

1.3 (apacidades estatais dos municipios

1.4. Lideranca

1.5. Negociado interorganizacional

4. Mecanismos de Financiamento
4.1 Sustentabilidade e fontes de financiamento/divisao de pagamentos entre os membros
4.2 Formas de indugdo dos entes federados e graus de autonomia municipal

Fonte: elaborado pelos autores.
DESENHO DA PESQUISA E PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta é uma andlise comparativa, qualitativa e histdrica de dois casos. A escolha dos casos foi baseada naideia de diverse cases, ouseja, em
casos representativos da varidncia ao longo das dimensdes de interesse representadas por um vetor de covaridveis X1 (varidveis independentes)
e Y (varidvel dependente). Os casos pretendem ser representativos da ampla variedade de caracteristicas de X1 e Y, em especial na dimensao de
interesse. Quando a varidvel dependente € categdrica, como € o caso em andlise neste artigo (consércio ou ADE) (Gerring, 2007).

Nesse sentido, a selegdo de casos buscou reduzir o viés da varidvel dependente que pode predeterminar resultados e reduzir a inferéncia causal. Uma
solugdo € selecionar casos em que andlise de covariacdo seja capaz de explicar a relagao causais entre as varidveis para ampliar a compreensdo dos contextos
em andlise (Mahoney, 2005; Collier, 1993). Nesse caso, 0 objetivo da analise, nesse trabalho, visa identificar se hd variagao nas varidveis independentes (todas
as dimensoes e as condigdes contextuais apresentadas no quadro 1) e na varidvel dependente (ADE ou consorcio). Busca-se verificar a diversidade existente no
fendmeno analisado, considerando o comportamento das varidveis independentes e sua associagao com cada tipo de arranjo de cooperagao intermunicipal.

Quanto aos instrumentos e técnicas de pesquisa, esse estudo se apoia em: 1) revisdo bibliogréfica na literatura que analisa essas duas
formas de associativismo municipal na educagdo no Brasil; 2) andlise de dados secundarios, incluindo a caracterizacao socioecondmica e demogréfica
dos municipios associados por meio do CIVAP e do ADE Noroeste Paulista; 3) andlise documental (relatérios, regimentos internos, planos de agdo
e materiais que descrevem e analisam os casos do ADE e do consdrcio); 4) pesquisa de campo (entrevistas semiestruturadas com um roteiro de
questoes organizada). No ADE e no consdrcio entrevistaram-se gestores das Secretarias Municipais de Educacdo (SMEs), institutos e organizagoes
sociais apoiadoras e representantes dos governos estaduais nos territorios. As entrevistas, que sao a base empirica deste trabalho, foram organizadas
conforme as questdes do Quadro 1, que sintetiza as varidveis que, em linha com a discussao tedrica, orientaram a comparagao dos casos.

COOPERAGAOQ INTERMUNICIPAL NO BRASIL E SEUS REFLEXOS NA EDUCAGAOQ

A cooperagdo intermunicipal possui uma longa trajetéria no pais, remontando as décadas de 160 e 1970 no estado Estado de Sao Paulo
(regides de Bauru e Vale do Paraiba). Na década de 1980 ampliou- se por meio de assisténcia técnica e financeira do governo Montoro (Cruz et al.,
2011). Também houve experiéncias na Regiao Sul (Meio Oeste de Santa Catarina nos anos 1960) (Fillipim e Abrucio, 2010). 0 associativismo se
fortaleceu nos anos 1980 com a atuacao das entidades municipalistas apoiando a criagao de Comités de Bacias em alguns estados, de consdrcios
de desenvolvimento microrregional e vinculados a produgao de alimentos (Cruz et al., 2011).
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Ainda que a CF/88 tenha proposto um modelo mais cooperativo de Federagao, sobretudo por meio de competéncias comuns entre os
entes, na década sequinte expandiu-se a descentralizacao com um viés municipalista e oposta ao desenho mais integrado de federalismo. Quanto
a cooperacdo intermunicipal, a Lei Organica da Sadde de 1990, ja facultava a cooperacao intermunicipal. Isso permitiu a disseminagao de consdrcios
desaddeincentivados pela coalizao sanitarista e pelos governos estaduais, como ocorreu em Minas Gerais (Lacynski, 2012). A criacao do Consdrcio
Intermunicipal do Grande ABC (1990) também foi importante por se tratar de um arranjo mais amplo de associativismo e de governanca no
federalismo brasileiro (Abrucio e Soares, 2001).

Em 1998, a Emenda Constitucional ne 19 fortaleceu o associativismo intermunicipal com a proposta do consércio publico. A pratica
vigente eram 0s consorcios intermunicipais com personalidade juridica de direito privado’ Em 2005 foi aprovada a Lei dos Consércios Publicos (n°
1107/2005), sendo esses considerados como associagao publica ou pessoa juridica de direito privado formada por municipios. Este consércio
integra a administracao indireta dos entes federados consorciados e devem respeitar as normas de direito publico para licitacdo, celebragdo de
contratos, prestacdo de contas e admissao de pessoal (Lacynski, 2012). A criacao dos consdrcios deve ser aprovada pelas camaras municipais, que
devemrealizarasuafiscalizacdo. Comessa legislacao aumentouatransparéncia douso de recursos publicos, além fortalecé-los institucionalmente.
No entanto, a Lei ndo prevé a participacao de organiza¢des da sociedade civil de forma mais institucionalizada (Grin e Abrucio,2017).

Sua formagdo define deveres e direitos das cidades: financeiros (por meio do contrato de rateio) e operacionais (por meio do contrato
de programa). Os consorcios criam responsabilidades para cada ente, bem como os penalizam se descumprem as tarefas assumidas perante os
demais municipios. Alinhado ao tema juridico, a documentac@o necessdria para formalizar o consércio (pacto de intengdes e contrato de rateio, por
exemplo) também induza uma maior convergéncia em torno das regras, mesmo porque sao objeto de deliberacdo pelos municipios. O contrato de
rateio permite o planejamento em bases mais estdveis, pois define-se um fluxo continuo de recursos (Caldas e Cherubine,2013).

Um consdrcio pablico intermunicipal pode firmar convénios, contratos e acordos; receber contribuicdes e subvencdes sociais ou
econdmicas privadas e publicas; promover desapropriacdes; ser contratado pela administracao direta ou indireta dos entes consorciados com
dispensa da licitacdo; estabelecer contrato de programa, parcerias e contratos para prestar servicos publicos; adquirir ou administrar bens para o
uso compartilhado dos consorciados; arrecadar tarifas e outros precos publicos pela prestacao de servicos ou pelo uso ou outorga de uso de bens
publicos; outorgar concessao, permissao ou autorizacao de obras ou servicos publicos (Grin e Abrucio, 2017).

Apesar de o consrcio ter se disseminado em diversas politicas, muitos atores politicos na Educacdo tém optado por um modelo de
associativismo distinto: ADEs (ou Territdrios da Cooperacao). A educacao é caracterizada por uma trajetoria com grande fragilidade na cooperagao
intergovernamental, especialmente, entre governos subnacionais. Sequndo Cury (2008), uma duplicidade de sistemas de ensino, sem coordenacao
federal, marcou a trajetdria da drea. “Ora, essa tradicdo de mais de 164 anos foi criando e sedimentando uma cultura relativa a autonomia dos
entes federados, sobretudo dos estados, no ambito da educacao escolar” (Cury, 2008, p.1199).

A CF/88 reforcou a trajetdria descentralizagdo, mas deu clareza as competéncias dos entes federados nessa politica e definiu atribuicdes
compartilhadas no ensino fundamental e o “regime de colaboracdo”. O objetivo da cooperacao federativa foi reforcado por requlamentagdes
nacionais posteriores, mas essa politica caracteriza-se por fragilidades ou mesmo auséncia de relacionamentos mais cooperativos (Segatto,
2018; Segatto e Abrucio, 2018). Ainda que tenha havido um fortalecimento da coordenacao federal nessa politica por meio, principalmente, da
aprovacdo de regulamentacdes e diretrizes nacionais, da redistribuicdo de recursos e da criacao de sistemas de avaliagao e de informacdo, nao houve
incentivos financeiros e legais para induzir o associativismo (Segatto e Abrucio,2018).

No caso dos ADEs, o termo apareceu no Plano de Desenvolvimento da Educagao de 2007 como um meio para ajudar a reduzir desigualdades
regionais em termos de oportunidades educacionais (Cruz, 2014; Grin et al., 2016). A partir de 2008, essa forma de associativismo ganha forca,
sobretudo com o suporte de institutos empresariais que passaram a ver esse modelo como uma solucao para diminuir a descontinuidade das
acbes, aumentar a qualidade da educacdo e ganhar escala em termos de municipios atendidos. Os ADEs sao um tipo de cooperacdo horizontal em
rede no qual municipios com proximidade geogréfica e caracteristicas sociais e econdmicas semelhantes. Compartilham experiéncias, buscam
solugdes conjuntas com iniciativas articulada com os Estados e a Unido, além de promoverem e fortalecerem a cultura do planejamento integrado
e colaborativo na visdo territorial (CNE, 2011, p. 2).

T possibilidade de constituir consrcios piblicos esté definida na Constituico Federal (artigo 241): cabe a Unido, Estados, Distrito Federal e municipios disciplinar, por meio de lei os
consorcios publicos, os convénios de cooperagdo entre os entes, autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos). Pode assumir trés formas: Direito Privado, Direito Publico e “acordos consorciais” ou pactos intermunicipais de carater voluntario.
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(Com esse Parecer e a criagao da Secretaria de Articulagdo dos Sistemas de Ensino, a Unido também passou a incentivar a criagao dos ADEs. O
objetivo era que essa rede de municipios préximos e similares em seus contextos socioecondmicos fortalecessem o planejamento integrado e colaborativo
no territorio. Ademais, os institutos empresariais passaram a contratar organizacoes da sociedade civil para assessorar técnica e pedagogicamente os
municipios, de forma regionalizada, visando aumentar a capacidade institucional das Secretarias Municipais de Educacao. Para Ramos (2012, p. 70):

os Arranjos devem [... ] ser capazes de agregar a participacao dos estados e da Unido, incluindo ou nao a participacdo de instituicoes
privadas e ndo governamentais, tais como empresas e organizacdes diversas, que assumem o objetivo de contribuir de forma transversal e
articulada para o desenvolvimento da Educacao em determinado territério, que ultrapassa as lindes de um s6 municipio. Nao se prevé, para
isso, transferéncia de recursos publicos para tais instituicdes e organismos privados.

Em alguns casos, sua criagao foi impulsionada por organizacdes da sociedade civil ou liderangas locais. Este pode ser um fator positivo, pois gera
empreendedores locais, mas pode ser um limitador se tornar dificil replicar a disseminagao do modelo. Ainda hd pouco apoio das Secretarias Estaduais
de Educacdo, 0 que pode ser explicado pela auséncia, em muitos estados, de politicas de colaboragao com os municipios. Também ha pouco respaldo do
Ministério de Educacdo, pois inexiste inducdo, apoio financeiro e requlamentagdo para institucionalizar os ADEs (Grin et al., 2016; Cruz, 2014).

Os ADEs podem incluir instituicdes privadas e ndo governamentais, mas ndo recebem recursos publicos. Nem os governos federal e
estaduais criaram incentivos financeiros para os ADEs, nem os institutos empresarias repassam recursos financeiros, pois apoio ocorre via suas
assessorias, auxiliando- os a compartilhar experiéncias e solugdes (Grin, Segatto e Abrucio, 2016). Os ADEs vinculam educacdo, identidade local,
territorio e desenvolvimento visando reduzir desigualdades regionais, 0 que demanda cooperagdo intergovernamental e articulagao com atores
sociais. Requerem o “compartilhamento de competéncias politicas, técnicas e financeiras visando a execucao coletiva de programas de manutencdo
e desenvolvimento da educacdo, de forma a concatenar a atuagdo dos entes federados sem ferir-lhes a autonomia” (Ramos, 2012, p. 70-71).
Os ADEs deveriam voltar-se para a construcdo do Plano de A¢des Articuladas dos municipios, mecanismo que permitiria acesso a recursos de
transferéncias voluntdrias (CNE, 2011). Todavia, essa forma de financiamento foi gradualmente descontinuada ap6s2014.

0 CASO DO CONSORCIO INTERMUNICIPAL DO VALE DO PARANAPANEMA

Fundado em 1985, o CIVAP representa 34 municipios que atuam conjuntamente visando a promover maior eficicia em assuntos de
interesse comum, ado¢ao de politicas sustentdveis e integragdo com os demais atores sociais e 0s governos estadual e federal (https://www.
civap.com.br/historico). Apés mais de duas décadas de atuacao, e ja sob a guarida da nova legislacao federal aprovada em 2005, no ano de 2008
passou a se organizar como um consorcio publico, pois essa foi a forma encontrada para gerar mais transparéncia e encaminhar solucdes para os
problemas dos municipios. Permanecer como consércio privado passou a limitar esse processo (entrevista 3), em linha com a questao da
natureza juridica, que é uma das condicdes enddgenas que Feiock (2007; 2013) se refere no caso dos consdrcios.

Em termos de indicadores demograficos, financeiros e socioecondmicos a realidade dos municipios caracteriza-se de acordo com as
informacdes da tabela 1.

Tabela 1 - Indicadores demogréficos, financeiros e socioecondmicos dos municipios

Varidvel Valor minimo Valor Mdximo Média dos municipios
Populagdo (por mil hab.) 839 102.924 14.852

PIB Municipal (RS milhdes) 30917 2.855.409 534.524

IDHM 0,655 0,789 0,737

indice de Gini 0,36 0,55 0,46

% Populacao pobre 0,85 23,26 6,71

Mortalidade infantil 10,9 19 14,7

% maes adolescentes 0 6,44 2,64

IDEB Ensino Fundamental | 5 7,6 6,6

Fonte: elaborado pelos autores com base em Atlas do Desenvolvimento (PNUD) (2010), Censo da Educagao Bésica (INEP) (2017) e Contagem Populacional e PIB Municipal (IBGE) (2017).
1. Indice de Desenvolvimento Humano Municipal IDHM): quanto mais préximo de 1melhor.

2. indice de Gini: quanto mais préximo de 1 maior a desigualdade derenda

3. Mortalidade infantil: nimero de 6bitos de menores de um ano de idade, por mil nascidos vivos, em determinado espaco geogréfico, no ano considerado.
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Observando a realidade dos municipios do CIVAP Educacao ha maiores diferencas em indicadores como PIB per capita, % de populagdo
pobre, % de maes adolescentes e porte populacional, enquanto os indicadores como Gini, IDHM e IDEB sao mais convergentes. Em favor da
literatura, observa-se que, a despeito dos valores mostrado na tabela, ha um nicleo representativo de cidades com indicadores mais homogéneos.
(Como sera visto, as entrevistas com liderancas politicas e gerenciais do CIVAP evidenciam que essas diferencas entre os municipios tém sido
menos determinantes na escolha pela acao consorciada do que os ganhos coletivos que se busca atingir. Sobretudo, porque as maiores cidades
nao tém porte suficiente para atuar de forma mais autdnoma, o que reforca o associativismo.

Considerando os indicadores ndo hd suporte empirico para os argumentos da literatura sobre a homogeneidade socioeconémica e
demografica favorecer o associativismo (Feiock, 2007; 2013; Bae e Feiock 2012; Feiock e Scholz 2009). 0 mesmo vale para a afirmagao que maior
heterogeneidade amplia os custos de transacdo (Bel e Warner 2016; Feiock 2007; Frug 2001; Lowery 2000; Post 2002; Warner e Hefetz 2002). Se
essa premissa fosse a realidade, o CIVAP Educacdo nao lograria éxito, pois prevalece a visao de cooperar para reduzir ou partilhar o custo de prover
servicos (Bel et al., 2014),

0 consdrcio foi impulsionado pela gestao Franco Montoro (1982-1986) com sua visdo da interiorizacao da acdo governamental para
reforcar o papel dos municipios. Seu objetivo inicial foi o planejamento urbano regional, visando a gerar solucoes que atendessem as demandas
locais de forma articulada com os governos estadual e federal (entrevista 1). O CIVAP, conforme seu estatuto, visa acelerar o desenvolvimento
socioecondmico regional (objetivo quarda-chuva), com foco no meio- ambiente, recursos hidricos, agricultura, educacao, inclusive ambiental,
saneamento, tecnologia, habitacdo, infraestrutura, recursos humanos, turismo e satide. E uma autarquia intermunicipal que também integra a
administracdo indireta das cidades consorciadas (entrevista 4).

0 CIVAP é um consércio mulfinalitario, de modo a politica de educagéo ndo possui uma ldgica propria de associativismo. A Cdmara Técnica
da Educacdo, criada em 2015, se insere na estrutura organizacional do consércio, em linha com as conclusées de Strelec (2017): a educacao
costuma ser uma drea inserida ou adjacente as atividades dos consorcios. Sequnda questdo: a educagao nao costuma ser a politica que assume
a dianteira das motivacbes do consorciamento, pois geralmente se organiza posteriormente e considera os aprendizados de outras politicas. No
CIVAP, as camaras técnicas na sadde e meio ambiente foram as referéncias com seu efeito de feedback sobre a educagao. Um terceiro aspecto é a
importancia de atores externos como o Itat Social (financiador) e a Oficina Municipal (parceiro técnico) para gerar o arranque e o suporte inicial
desse processo (entrevistas 2 e4).

Quadro 2 — Objetivos principais do CIVAP Educagdo

1. Oferecer embasamento técnico sobre assuntos na drea da educacdo regional.

2. Propor politica de intervencdo integrada.

3. Contribuir com a execu¢do dos programas dos governos federal, estadual e municipal e constituir-se em espaco de articulagdo, coordenando e
acompanhando o desenvolvimento da educacdo.

4. Reduzir as deficiéncias dos 6rgaos gestores de educacdo, por meio de compartilhamento deexperiéncias.

5. Subsidiar as dreas competentes nas adequacdes de politicas publicas para o desenvolvimento da educacao, especialmente aquelas relacionadas
com o ordenamento territorial, zoneamento agro-ecoldgico-econdmico, erradicacdo das desigualdades e a ampliacao do acesso a educagao
formal e ndoformal.

6.  Diversificar as atividades educacionais e sua articulacdo dentro e fora da jurisdicdo do CIVAP viaparcerias.

7. Propiciar a geracdo, a apropriacdo e a utilizacdo de conhecimentos cientificos, tecnoldgicos, gerenciais e organizativos dos drgaos gestores
da educacdo.

8. Proporcionar a capacitacdo de profissionais da educacdo de acordo com os orcamentosmunicipais.

Fonte: Resolugao no. 001, de 25 de junho de 2.015.

A Cdmara Técnica da Educacdo (CIVAP Educagdo) é o formato encontrado para a cooperagdo intermunicipal e possui uma trajetdria
recente, considerando a existéncia do CIVAP. 0 CIVAP Educagdo nasceu visando a suprir caréncias financeiras, falta de capacitagdo dos profissionais
da drea, de entrosamento entre as redes e precéria troca de informacao entre as Secretarias Municipais (entrevista 3). Seu regimento interno define
que este se trata de um 6rgdo técnico vinculado aoconsorcio.

Atrajetdria do CIVAP é um aspecto essencial, pois mudancas no comando politico das prefeituras, seja qual for o partido do incumbente local,
nao tém sido suficientes para afetar a sustentabilidade do consércio (entrevista 4). Conforme Immergut (1992), a institucionalizacao de um arranjo
organizacional € um mecanismo que gera maior estabilidade nas escolhas dos atores politicos, 0 que resulta em uma maior propensao a manter aqueles
em funcionamento (Pierson, 2004), o que leva a mudancas mais incrementais (Hall e Taylor, 2003). Este é o caso do CIVAP Educacao considerando a
experiéncia das Camaras Técnicas na satide e meio-ambiente. A regularidade institucional, sem prejuizo das escolhas politicas dos atores educacionais,
gerou mudancas mais incrementais (Weir, 2006) e resultou na criagao de um arranjo, como a Camara Técnica, que jé fora testada em outras dreas.
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0 CIVAP Educacdo uniformiza acdes e reforca a a¢do em nivel municipal, o que gera ganhos de escala com a capilaridade territorial das
experiéncias (entrevista 1 e 2). Ha resultados palpaveis nessa linha. O primeiro, 0 Guia do Atendimento Educacional Especializado veio a cobrir uma
lacuna de documentos legais nessa drea. O Guia consolidou o trabalho coletivo da Cdmara e sistematizou instrumentos para coleta de informages,
avaliagdo e diagndstico, com vistas a regularizar o trabalho para esse perfil de aluno nas redes de ensino. 0 sequndo, a organizacao de compras coletivas
de material escolar, produtos de limpeza e veiculos para o transporte de estudantes, sobretudo vantajosa para as pequenas cidades ao reduzir os preos
unitdrios. Portanto, a colaboragdo mutua resulta em compensagao para as deficiéncias técnicas e financeiras das menores localidades (entrevista 4).

Na mesma direcao sequem os acordos para unificar procedimentos de calenddrio, curriculos e alimentacao escolar, pois é comum que as
familias mudem de cidades, de modo que se busca reduzir os impactos na aprendizagem dos alunos (entrevista 2). Outro aspecto lembrado é o
acompanhamento da elaboragao dos Planos Municipais de Educacao, exigéncia decorrente do Plano Nacional de Educacdo, apds 2014 (entrevista
1 e 3). Contudo, 0 mais relevante é verificar os avangos nos indices educacionais retratados pelo IDEB dos anos iniciais do ensino fundamental de
2005 a2017. A nota cresceu de 4,86 para 6,44, mas nao hd como afirmar que se deva ao CIVAP Educacdo, pois: a) esse arranjo foi implantado em
2015; b) amédia das notas de 22 municipios da regiao seque a tendéncia de crescimento dos demais municipios do Estado. 0 mesmo pode ser dito
da taxa de aprovagdo com seu aumento incremental de 2005 (0,95) a 2015 (0,98) (Oficina Municipal).

Sobre o desenho institucional e 0 modelo de governanca, o CIVAP Educagao nao possui personalidade juridica, embora tenha autonomia
decisoria, pois € um forum subordinado ao consdrcio, cuja direcao politica é constituida pelos prefeitos. Em termos organizacionais, o CIVAP
Educacdo compde-se da: a) Assembleia Geral (colegiado) integrada pelos gestores municipais, independente do seu nimero de habitantes;
b) comissdo executiva (seus membros se dividem em trés polos regionais, cuja localizagdo fica a critério do colegiado). Cada polo escolhe dois
coordenadores que formam a Comissao Executiva e sdo designados pelo presidente do consdrcio; ¢) secretaria executiva (um gestor municipal
eleito pelos pares que atua como instancia administrativa e de articulagdo); d) coordenador e vice coordenador geral eleitos de forma secreta
pelos pares para mandatos de dois anos com direito a recondugao; e) comissao de ética. Com efeito, marcos legais sao essenciais para definir as
condicdes com as quais se instala a cooperagao intergovernamental (Klok et al., 2018; Hulst e Monfort, 2007).

A definicdo da estrutura organizacional mostra que hd um arranjo de governanca com capacidade de comando, coordenacao de
interesses e de implementacdo de politicas que serve de referéncia a gestdo profissional e a cooperagao (Bel e Warner, 2016; Brown e Potoski,
2003; Hefetz et al., 2012). A forma como ocorre a escolha dos integrantes de cada férum diretivo do CIVAP Educagao mostra que ha uma gestao
baseada na negociacdo interorganizacional (Bogason, 1998), esforcos de parceria interorganizacional (Pollit, 2003) e ajustamentos mituos em
direcdo a obter interdependéncia e interacdo entre as cidades sob um marco comum de atuacdo e de intercambio (Ariznabarreta, 2001).

0CIVAP Educagdo possuiautonomia plena para decidir e conta com apoio juridico, financeiro, logistico e da equipe de licitacao do consorcio
(entrevista 3). A secretaria executiva é central para gerar economia de tempo e recursos financeiros, pois ao assumir a gestao cotidiana das
atividades reduz a necessidade de consulta aos gestores municipais (entrevista 4). As decisdes sao adotadas principalmente de forma consensual
e colegiada, sendo seus integrantes escolhidos por aclamacao (entrevista 4). No entanto, cada cidade preserva sua autonomia e respeitam-
se suas particularidades quanto a integrar ou ndo das atividades, pois cada novo projeto requer investimentos proporcionais ao nimero de
participantes (entrevista 2). As cidades possuem votos com igual peso, ainda que contribuam diferenciadamente em fungao dos valores pagos
proporcionalmente as suas populagoes.

H& uma conviccao que o CIVAP Educacao ampliou o protagonismo e a lideranga coletiva dos gestores educacionais na condugdo das
acoes, dado que souberam desfrutar da autonomia conferida pela direcao do consdrcio (entrevista 3). 0 aspecto da confianca (Di Porto et al., 2018)
gera uma curva de aprendizado, pois os prefeitos que lideram o consércio delegaram as definicdes da educacdo para os gestores municipais. Os
secretdrios deeducagaose“empoderarame perceberam que saoatorestao chave como os prefeitos, ainda que ndo tenham poder de veto e de voto”
(entrevistado 2). Reforca-se a desvinculagao com a“parte politica” e enfatizam-se questdes técnicas, 0 que igualmente amplia a confiancamutua
entre os participantes (entrevista 3). Nao apenasalideranca técnica da drea educacional foi fortalecida em termos regionais (Abrucio e Sano, 2013,
Abrucio et al., 2010), como também se assenta em mecanismos formais e informais de coordenagao entre osparticipantes.

Um dos maiores receios que existe é precisamente que a interferéncia da politica venha a causar descontinuidade administrativa e técnica.
As liderancas politicas e técnicas enfatizam que o CIVAP Educagdo é um “niicleo blindado quanto a questdo partidaria”. Nao se debate temas de
contencioso politico, pois a prioridade sao matérias de natureza técnica, o compartilhamento e articulacdo de experiéncias (entrevistas 1, 3 e 4).
Nesse sentido, o papel da Secretaria Executiva é essencial para garantir essa separacao entre a politica e a gestao. Também por essa razao, a
existéncia da Diretoria Administrativa do CIVAP Educacdo serve como um anteparo que, se nao elimina, ao menos reduz ou contém esse problema
em niveis que nao dificultem seu funcionamento (entrevista 3).
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A governanca do CIVAP Educacdo ainda ndo consequiu definir um processo mais organizado de planejamento anual de atividades,
ainda que um semindrio anual busque responder a essa necessidade (entrevista 3). A Cdmara Técnica opera mais por demanda e sem um plano
de metas definidas com prazos e indicadores (entrevista 4). Quanto aos instrumentos de transparéncia e prestacdo de contas, esses integram
0 arranjo institucional de governanca. Sao realizadas duas audiéncias anuais e suas decisoes sao enviadas para as prefeituras consorciadas. 0
CIVAP Educacao presta contas a Assembleia do consércio formada pela (os) prefeita (os). Todavia, o portal https://www.civap.com.br/ ndo possui
nenhum tipo de informagdo sobre a drea de educacdo, o que dificulta 0 acesso aos dados pelo cidaddo.

Por fim, quanto ao aspecto da capacidade estatal dos municipios da regiao, pode-se observar a realidade conforme os indicadores
financeiros, administrativos e aqueles da drea da Educacdo.

Tabela 2 — Indicadores de capacidade estatal

Varidvel Valor minimo Valor Méximo Médi.a,df)s Média estadual
municipios

% Arrecadagdo propria 6,4 57,6 22,53 37,5

No. servidores municipais por habitante 6,8 48,9 213 47,9

% Servidores com ensino superior ou pés-graduacao 3,7 56,1 355 45

No. servidores municipais na drea da educacao 5 1892 353 1329,4

No. de professores municipais 4 267 42,8 158

% Plano de Carreira magistério - -- 9% 91,3

% Secretaria exclusiva da drea - -- 47 69,7

% gestao financeira dos recursos pela drea da educagdo - - 353 39,1

Fonte: elaborado pelos autores com base em indice Firjan de Gestao Fiscal (2017) e MUNIC IBGE 2014 £2017.

1. Servidores municipais: estatutérios, celetistas e comissionados (exceto estagidrios/sem vinculopermanente).
2. Numero de professores total (ensino infantil, fundamental e ensino médio).

3. Escolaridade de servidores: somente: aqueles com graduagao ou pds-graduacao.

4. Osindicadores onde os valores minimo e maximo estdo zerados so varidveis dummy (sim/ndo)

(apacidades estatais sao importantes, pois cidades carentes de recursos institucionais e organizacionais sao menos provaveis de
participar nesses arranjos (Cravacuore; Clemente, 2006; Grin, Abrucio 2016; Lubell et al., 2002; Rodriguez-Oreggia; Tuirdn, 2006). Portanto,
construir capacidade técnica, profissional e financeira é um desafio paraas municipalidades (Lackey etal., 2002; Bel; Warner, 2016; Brown; Potoski,
2003; Hefetz et al., 2012). A realidade do CIVAP Educacdo, assim como do proprio consércio, ndo oferece suporte empirico para essas hipéteses,
conforme os indicadores mostrados na tabela 2. Além de serem dispares as realidades municipais, as localidades estao distantes da média estadual
(exceto no indicador Plano de Carreira do Magistério). A explicacao inicial para o consércio ter logrado éxito por mais de trés décadas parece ser que
0s custos gerados pela acdo coletiva tém se mostrado menores que os beneficios gerados, a despeito da heterogeneidademunicipal.

Sobre os mecanismos de financiamento, cada municipio contribui com um valor fixo + um valor per capita, conforme definido no contrato
de rateio. Este valor garante ao municipio acesso a servicos realizados pela estrutura administrativa do consércio, como é o caso das licitagdes coletivas.
(omo ha uma similaridade de situacdo socioecondmica entre as cidades se reduzem eventuais disputas sobre critérios de contribuicdo (entrevista 4),
bem como os problemas de heterogeneidade entre as localidades que poderia implicar no afastamento ou ndo participacdo de algumas.

No caso do CIVAP Educacdo, quando sao realizados projetos especificos de capacitacdo, os municipios que optam participar pagam
um valor por participante (entrevista 2 e 3). 0 ponto mais fragil do financiamento é a pouca participacao e valorizacdo da iniciativa privada, e
segue um desafio a ser superado (entrevista 4). Mas ha mecanismos de financiamento que garantem a sustentabilidade, a0 mesmo tempo que
servem como formas de indugdo municipal, mas sem ferir sua autonomia. Assim, gera-se capacidade de gestao e um fluxo de recursos (Caldas
e Cherubine, 2013; Dieguez, 2011). Vale frisar que durante os trés anos iniciais (2015-2017), o Itad Social “incubou” e financiou a instalagdo e
funcionamento do CIVAP Educacdo (entrevistas 3 e 4), o que indica a relevancia do suporte externo.
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Contudo, qualquer cidade que decida participar de capacitagoes ofertadas deve serassociada ao CIVAP. Esta é a forma encontrada para nao
enfraquecer os vinculos coletivos e estimular agdes de free rider que podem buscar o que Ihe interessa e evitar as responsabilidades pela participacao
no consorcio. Este é um dispositivo engenhoso para inibir eventuais comportamentos oportunistas.

0CIVAPexistehd maisde 30anose hd unanimidade entre os prefeitos sobreasustentabilidade institucional da Cémara Técnica da Educagdo
0 maior desafio é convencer os novos Secretarios Municipais da drea, emboraaadesdo sejaalta, dadaasua relevancia para organizaraeducacaona
regiao, visando evitar a descontinuidade de agbes (entrevistas 3 e 4). Este aspecto importa, pois regras nacionais que induzem o associativismo
podem explicar variagdes nos arranjos (Hulst, Monfort, 2007; 2011; Tavares; Feiock, 2018). Contudo, ndo hd evidéncias que estimulos dos governos
estadual e federal sejam uma condi¢ao necessaria, pois a trajetéria do CIVAP indica que as escolhas auténomas e voluntdrias dos municipios tém
sido suficientes para a adesao e sustentabilidade doconsércio.

0 CASO DO ARRANJO DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAO NOROESTE PAULISTA

Os primeiros ADEs foram criados em 2009. Ramos e Abrucio (2012) e Cruz (2014) apontam que houve, em agosto desse ano, a criagao
do ADE do Recdncavo Baiano a partir da articulacao de intimeros atores estatais e ndo estatais, envolvendo o MEC, a Secretaria de Educacdo da
Bahia, a seccional da UNDIME na Bahia, o Conselho Estadual de Educacao do Estado, o Instituto Votorantim, o Todos pela Educacdo, as SMEs e a
Universidade do Recdncavo Baiano. Apesar de ter sido a experiéncias pioneira, Cruz (2014) aponta que esse ADE nao teve continuidade.

Nos meses sequintes de 2009, outros trés ADEs foram criados: Linha Férrea de Carajds (Maranhdo), Noroeste Paulista (So Paulo) e
Agreste Meridional de Pernambuco. As experiéncias de ADEs se disseminaram no pais, constituindo 11 ADEs até o inicio de 2012 e 15 ADEs no
total, sendo que alguns estdo desativados (Abrucio, 2017; Cruz, 2014). Esses ADEs comecaram com uma articulacdo entre 15, 17 e 23 municipios,
respectivamente, mas incorporaram outros municipios nos anos seguintes. 0 ADE Noroeste Paulista foi o caso que incorporou um nimero
maior de municipios, totalizando hoje 65 municipios.

No que se refere aos indicadores demogréficos, financeiros e socioecondmicos, os municipios do ADE Noroeste Paulista apresentam as
seguintes caracteristicas:

Tabela 3 — Indicadores demogréficos, financeiros e socioecondmicos dos municipios

Variavel Valor minimo Valor Mdximo Média dos municipios
Populagao (por mil hab.) 1.239 92.768 10.412
PIB Municipal (R$ milhdes) 30.390 2.680.060 316.051
IDHM 0,664 0,819 0,741
indice de Gini 0,33 0,76 0,462
% Populagdo pobre 0,38 25,07 5,28
Mortalidade infantil 0,45 31,9 14,33
% maes adolescentes 0 16,7 3,02
IDEB Ensino Fundamental | 5,8 3,2 6,83

Fonte: elaborado pelos autores com base em Atlas do Desenvolvimento (PNUD) (2010), Censo da Educacdo Bésica (INEP) (2017) e Contagem Populacional e PIB Municipal (IBGE) (2017)
4. IDHM: quanto mais préximo de 1T melhor.
5. Indice de Gini: quanto mais préximo de 1 maior a desigualdade de renda

6. Mortalidade infantil: nimero de bitos de menores de um ano de idade, por mil nascidos vivos, em determinado espaco geografico, no ano considerado.

2 plvares Florence, Américo de Campos, Aparecida d'Oeste, Aspasia, Cardoso, Cosmorama, Dirce Reis, Dolcinopolis, Estrela d'Oeste, Fernandopolis, Floreal, Gastéo Vidigal, General Salgado,
Guaraci, Guarani d'Oeste, Indiapord, Jales, José Bonifacio, Lourdes, Macaubal, Macedonia, Magda, Marinopolis, Meridiano, Mesopolis, Mira Estrela, Mirassolandia, Mongdes, Monte
Aprazivel, Monte Azul Paulista, Neves Paulista, Nhandeara, Nipod, Nova Canaa Paulista, Nova Castilho, Nova Luziténia, Olimpia, Ouroeste, Paranapud, Parisi, Paulo de Faria, Pedrandpolis,
Poloni, Pontalinda, Pontes Gestal, Populina, Riolandia, Rubinéia, Santa Clara D'Oeste, Santa Fé do Sul, Santa Rita D'Oeste, Santa Salete, Santana da Ponte Pensa, Santo Antonio do
Aracangua, Sdo Francisco, Sao Jodo das Duas Pontes, Sdo Jodo de Iracema, Sebastianopolis do Sul, Tanabi, Trés Fronteiras, Turiuba, Turmalina, Urania, Valentim Gentil e Votuporanga.
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Sobre os contextos dos municipios, ha uma maior variagdo em todos os indicadores do que no caso do CIVAP. No entanto, como serd
discutido, os entrevistados ndo mencionaram essas diferencas como relevantes para a op¢ao pelo ADE, como apontado pela literatura.

0s ADEs foram formados a partir de uma articulagao entre organizacdes privadas, da sociedade civil, como o CEDAC, a Fundagdo Vale e o
Todos pela Educacdo. No caso do ADE Noroeste Paulista, os entrevistados (5 e 6) relataram que o Arranjo foi constituido a partir da lideranga do
entdo Prefeito de Votuporanga, Nasser Marao Filho, que tinha iniciado o seu mandato naquele ano. Depois de um encontro com o Mozart
Neve Ramos, que, naquele momento, representava o Todos pelaEducacao, ele foi influenciado pela ideia que os ADEs poderiam ser solugdes para
problemas comuns naquela regiao.

0 Prefeito e a Secretdria Municipal de Educacdo, Eliane Baltazar Godoi, realizaram uma reuniao com os Prefeitos dos municipios vizinhos
e 0s convenceram dessa ideia. Depois disso, Ramos e Abrucio (2012) apontam que houve uma sequnda reuniao com 17 municipios para confirmar
sua adesao e constituir o grupo com um parceiro, o Centro de Lideranca Publica (CLP), buscando assim um desenho mais institucionalizado, como
alguns autores defendem (Immergut, 1992; Hall e Taylor, 2003; Pierson, 2004). A partir disso, a Secretaria e a sua equipe desenvolveram um modelo
de gestao em redes a partir da sua experiéncia profissional no Senac, onde havia trabalhado com a metodologia de redes.

A partir dessas experiéncias, em 2010, surgiram iniciativas para institucionalizar os ADEs, como o projeto de lei do deputado Alex
(anziani e a criacdo da Comissao de Estudos para Parecer e Resolucao pelo Conselho Nacional de Educagao. Além disso, outras organizagbes, como
o Instituto Natura, comecaram a articular um grupo de representantes dos ADEs (Ramos e Abrucio, 2012). Em 2011, a SASE foi criada e passou a
orientar os debates sobre cooperacao intermunicipal na Educacao, criando um grupo de trabalho para discutir o tema e um ADE com os municipios
da Regido do Xingu, que buscava melhorar a organizacdo das acdes governamentais e diminuir os impactos ambientes naquele territorio e
compreender como os Arranjos se organizavam e seus resultados (Cruz, 2014).

Nesse momento, 0 Conselho Nacional de Educacao formulou um parecer sobre os ADEs apontando que elesdevem estarorientados paraa
formulagdodo PARsegundo quatro dimensdes: gestao educacional, formagao de professores e dos profissionais de servico e apoio escolar, praticas
pedagégicas e avaliacao, infraestrutura fisica e recursos pedagégicos. Esse parecer também determinou que os Arranjos devem ser gerenciados por
um gestor, que seria apoiado por um Conselho de Gestao Intergovernamental (CNE, 2011).

Ainda que esses avancos tenham sido realizados, ainda nao hd nenhuma legislagao que requlamenta os Arranjos, como no caso dos Consorcios
Publicos. Além disso, ndo hd incentivos financeiros ligados ao governo federal e, no caso do Arranjo do Noroeste Paulista, ao governo estadual que
induziram a criagdo dos ADEs. No caso do Arranjo analisado neste estudo, os entrevistados (5 e 6) relataram que a influéncia do Mozart Neves Ramos
foi fundamental para a disseminacao dessa ideia como solucao para problemas comuns entre os municipios. Dentre esses problemas comuns, 0s
entrevistados destacaram que os municipios apresentavam um Ideb alto que, por isso, ndo conseguiam acessar alguns programas federais, como o
Mais Educacao, que eram destinados aos municipios com Ideb mais baixo. Nesse sentido, os municipios tinham uma preocupacao comum em relagao
a elaboracdo do PAR e a adesdo aos programas federais. Os entrevistados (5 e 6) também apontaram que, por ser uma regiao distante dos polos
regionais, hd uma grande dificuldade em participar de formagdes que ocorrem nos municipios maiores, principalmente, em Sao Paulo.

Abrucio (2017) aponta que, nesse momento nicial, 0 Mozart Neves Ramos assessorou os municipios naidentificacao das suas necessidades
comuns utilizando o PAR como instrumento para isso. Sequndo um dos entrevistados (5), o PAR foi central, porque “o diagndstico dos municipios
estava |d". A partir disso, como relatado nas entrevistas (5 e 6), as acdes do Arranjo se concentraram em formagdes para as equipes das Secretarias
Municipais de EducacaosobreoPARe os programasfederais e para as equipes de gestao das escolas e s professores. Sobre as formagdes relacionadas
a0 PAR e aos programas federais, um entrevistado aponta que os gestores de algumas Secretarias tinham um conhecimento maior sobre o PAR
e os programas federais, enquanto outros nao. No comego das formagoes, eles davam as formagdes e assessoravam os outros municipios, como
um mecanismo de troca de experiéncia entre eles. Em sequida, trouxeram gestores do MEC e especialistas para dar essas formagdes, incluindo a
gestora responsavel pelo Mais Educagdo, que fez um acordo com os municipios para que eles pudessem acessar esse programa.

Hoje o ADE passou a compreender outros temas relevantes para a gestdo educacional feitas pelas Secretarias, que surgem nas reunies
entre os representantes delas. Outra a¢do importante do ADE refere-se a um congresso internacional para os gestores e professores de todas as
redes, que se constitui em um momento importante de formacdo deles. Ainda ha o Laboratério de Mudanca, que conta com o apoio do Instituto
Natura e compreende em uma formagdo de gestores escolares para fortalecer suas competéncias de lideranga. Conforme relatado nas entrevistas,
0 ADE também é um espaco importante de troca de experiéncias entre as Secretarias, especialmente, para os Secretdrios que iniciam sua gestao,
mas nao possuem experiéncia profissional anterior nas redes municipais de ensino. Além disso, o ADE participa de uma rede de colaboracao
intermunicipal de Educacdo, coordenada pela SASE, em que participam representantes dos ADEs e consércios e organizacoes da sociedade civil
que sdo parceiras deles, para discutir e fortalecer a cooperagdo na Educacdo.
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Em relacdo a organizacao e a governanga do Arranjo, os entrevistados apontam que o modelo adotado foi o de redes, caracterizado
por uma horizontalidade nas decisdes, que sao compartilhadas entre todos os membros do ADE, e processos de mediacao e de construcao de
consensos entre eles. Destaca-se que, para aderir ao Arranjo, os Prefeitos devem assinar uma Carta de Compromisso e Principios, que “[...] tem
como finalidade direcionar as acdes do Arranjo e fortalecer o compromisso firmado com o grupo” (Batista, 2018, p. 12). Hd uma Coordenacao
Executiva formada por cinco representantes, incluindo servidores e Secretarios Municipais. Sequndo Abrucio (2017),

o papel da Coordenacdo Executiva é zelar pelo engajamento do Grupo Gestor; abaixo hd o Grupo Gestor, composto pela equipe técnica
das secretarias, formado a partir de eleicdes democréticas, sendo ele o responsavel por fomentar no coletivo as questdes que tém que
serdiscutidas e as tomadas de decisoes. Na governanca ha também a guia da Secretaria Executiva, que operacionaliza o ADE. Além disso, hé
uma Coordenagdo de Grupos, posicao nova surgida na ultima gestao do Arranjo (p.124-125).

Essas coordenagdes e grupos funcionam mais como mecanismos de coordenacdo, pois ndo ha um presidente do Arranjo, tampouco uma
estrutura hierdrquica, sendo uma gestdo baseada na negociacdo interorganizacional (Bogason, 1998), em esforcos de parceria interorganizacional
(Pollit, 2003) e em ajustamentos mutuos (Ariznabarreta, 2001). Aideia é preservar a horizontalidade, em que“todos os municipios, independentemente
do tamanho, passaram a ter poder igual de voto” (Abrucio, 2017, p. 124). Inclusive esse é um desafio, ou seja, como manter a horizontalidade na
tomada de decisao com 0 aumento do ndmero de municipios membros. Também ndo hd uma pessoa juridica, um orcamento e servidores préprios.

Para que esse Arranjo consiga implementar suas a¢des, os entrevistados apontam que hd uma lideranca informal da Secretaria de Educacdo
do municipio de Votuporanga, que alocou um servidor da Secretaria para ser responsdvel pelas atividades do Arranjo. Os entrevistados apontam
que atividades que ndo incorrem em custos sao priorizadas, mas, quando ha custos, eles sdo custeados pelos préprios municipios ou divididos entre
eles. Ademais, na realizacdo do Congresso, em que hd uma gestao de recursos financeiros, hd uma parceria com a Associaao de Municipios da
Araraquarense (AMA), que é uma pessoa juridica. O ADE possui parcerias com outras instituicdes, como o SENAC, o Instituto Federal e o Centro
Universitario de Votuporanga (UNIFEV), que cedem espacos fisicos e equipamentos, por exemplo, para viabilizar as formagdes e os eventos. A UNDIME
também foi mencionada como um importante parceiro para apoiar no relacionamento com os municipios e realizar as formagdes.

Os entrevistados apontam que esses sao os beneficios do modelo de Arranjo, pois ha maior flexibilidade na formacéo do Arranjo, na
tomada de decisdo e na entrada e saida de novos membros. Sequndo relatado por eles, o Consércio Publico seria um modelo que exigiria uma
maior institucionalizacdo da coordenacao e da cooperacdo entre os municipios. No entanto, o Consdrcio permitiria uma expansao das acdes de
cooperacao entre eles, pois permitiria a realizagdo de processos de selecdo de docentes em conjunto, por exemplo.

Sobre isso, em relagdo a capacidade estatal dos municipios, os indicadores financeiros e administrativos apresentados na Tabela 4 e as
entrevistas (5 e 6) mostram que, ainda que haja uma diversidade entre os municipios, eles ndo parecem ter sido motivados pela necessidade de

compartilhamento de cursos e para construir capacidade técnica, profissional e financeira.

Tabela 4 — Indicadores de capacidade estatal

Varidvel Valor minimo Valor Mdximo Méd{a,dgs Média estadual
municipios

% Arrecadacdo prépria 5 100 248 37,5

No. servidores municipais por habitante 8,5 52 20,6 47,9

% Servidores com ensino superior ou pds-graduagao 3,7 56,1 36,7 45

No. servidores municipais na drea da educacao 19 1590 268 1329,4

No. de professores municipais 3 235 23,9 158

Plano de Carreira magistério - -- 89,3 91,3

Secretaria exclusiva da drea - - 56 69,7

Gestdo financeira dos recursos pela drea da educagao - - 18,3 39,1

Fonte: elaborado pelos autores com base em indice Firjan de Gestéo Fiscal (2016) e MUNIC IBGE 2014 €2017.

5. Servidores municipais: estatutdrios, celetistas e comissionados (exceto estagidrios/sem vinculopermanente).
6. Numero de professores total (ensino infantil, fundamental e ensino médio).

7. Escolaridade de servidores: somente: aqueles com graduacao ou pds-graduagao.

8. 0Os indicadores onde os valores minimo e méximo estdo zerados sao variaveis dummy (sim/ndo).
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No entanto, os entrevistados (5 e 6) acreditam que o Arranjo € um importante mecanismo de construcdo de capacidades administrativas
nas Secretarias e de assessoramento, troca de experiéncias e aprendizagem entre Secretdrios e gestores das Secretarias. Abrucio (2017) e Batista
(2018) apontam que houve um aumento do Ideb dos municipios participantes.“Em 2009, quando o Arranjo foi criado, o Ideb médio dos anos iniciais
na regiao era 6.0; ja nos resultados referentes a 2017 o indice passou a 6.7. Além disso, a discrepancia entre 0 menor e maior resultado ficou menor,
passando de 2.9 para 2.0, indicando nivelamento positivo entre os municipios” (Batista, 2018, p. 16). Abrucio (2017) aponta que as a¢des do ADE
aumentaram o engajamento dos Secretdrios, dos gestores e dos professores. Ainda assim, os entrevistados apontaram que hd desafios relacionados
a0 engajamento maior de alguns municipios, a expansao das a¢des de cooperacdo e ao envolvimento efetivo dos governos federal e estadual.

CONCLUSAO

A anélise dos dois casos mostra que alguns fatores sdo comuns para a adogdo do Consércio e do Arranjo, como mostra o Quadro 2. No
entanto, hd diferencas entre os modelos em relagao ao grau de institucionalizacao por meio da criacao de uma pessoa juridica, o que permitiu, no
caso do Consodrcio analisado, a expansao da cooperagdo, englobando diversas atividades. 0 ADE constitui-se mais como umaredederelacionamento
e troca de experiéncias entre os municipios, permitindo maior flexibilidade, mas € caracterizado por uma cooperacao mais restrita.

Quadro 2 — Fatores associados a escolha dos modelos de arranjo associativo

Fatores de interesse

Consorcio ADE

1.1 Maior visibilidade e representatividade regional dos municipios.

1.2 Reforca a agdo coletiva junto aos governos estadual e federal. 1.1 Maior visibilidade e representatividade regional dos

municipios.

Politicos 1.3 Integracdo e unificacdo regional. < .
- ) - . 1.2 Reforca a agdo coletiva junto aos governos estadual e federal.
1.4 Garantia doapoio continuado, a0 longo dotempo, dos prefeitos de < I
i 1.3 Integracdo e unificacao regional.
todos os partidos.

1.1 Divisao de custos e ampliagdo do montante de recursos disponiveis
coletivamente para ascidades

1.2 Ganhos de escala nas compras realizadas, sobretudo para as 1.1 Ganhos de escala nas acdes realizadas.

Econdmicos pequenas cidades. 1.2 Possibilidade derealizar parcerias para captar recursos com
1.3 Possibilidade de realizar convénios e parcerias para captar recursos  |patrocinadores privados e piblicos.
privados e pablicos.
1.4 Faculta a prestagao de servigos.
3.1 Possibilidade de conveniar e contratar servigos com outras entidades,
Juridico- como é 0 caso da UNESP. 3.1 Maior liberdade e flexibilidade de acdo sem a personalidade

administrativos 1.3 Permite a realizacao de licitagdes consorciadas juridica.

1.4 Permite realizar contratos com entes publicos e privados.

1.1 Unificagdo dos calendarios escolares das cidades

1.2 Maior acesso as Camaras Técnicas (educacdo, satde e meio-
ambiente) e a projetos compartilhados.

1.3 Reduza carga das tarefas burocraticas nas cidades, pois oconsorcio {1.1 Qualifica o foco do gestor educacional na area

assume as atividades-meio. pedagdgica

1.4 Acesso facilitado as informag6es (iteis para o funcionamento das 1.2 Desenvolve expertise em redes colaborativas e cultura de
Secretarias Municipais e redes escolares. cooperacao.

1.5 Qualifica o foco do gestor educacional na drea pedagdgica.
1.6 Desenvolve expertise em redes colaborativas e

cultura de cooperagdo.

Organizacionais

1.1 Capacitacdo de gestores educacionais e alguns servidores das

Técnicos

escolas.

1.2 Melhora dos protocolos de cardapio da alimentacdo escolar e
redugdo de seus custos de preparagao.

1.3 Compartilhamento de experiéncias entre as redes de ensino e
aprendizado mutuo continuado e sustentavel.

1.4 Viabiliza atendimento técnico especializado para os municipios
associados.

1.1 Capacitacdo de gestores educacionais e alguns servidores das
escolas.

1.2 Compartilhamento de experiéncias entre as redes de ensino e
aprendizado mutuo continuado e sustentével.

15.4 Viiabiliza atendimento técnico especializado para os municipios
associados.

Fonte: elaborado pelos autores conforme entrevistas 1, 2, 3,4, 5 e 6.
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Os dirigentes do CIVAP creem que uma variével decisiva para a escolha do tipo de associativismo - ADE ou consércio - € de cunho politico:
onde prevalece 0 “autarquismo municipal” (Daniel, 2001) ou a competicdo partidria hd obstaculos para a cooperagao intermunicipal mais ampla
(entrevista 1 e 3). Assim, no caso do ADE ha um empreendedor externo que lidera esse processo, reduzindo a autonomia deciséria local, ao
invés de um empoderamento dos préprios municipios, o que também aumenta a fragilidade institucional. Apesar disso, os ADEs possuem maior
flexibilidade, ja que ndo envolve uma organizagdo, uma pessoa juridica e um orcamento proprios (entrevistas 5 e 6), tendo decisdes menos
vinculatorias e sendo mais facil para os municipios entrarem esairem.

Avisdo dos dirigentes do CIVAP é claramente influenciada pela sua trajetdria prévia, pois os retornos crescentes de colaboragéo regional
foram gradativamente autorizando novos formatos de cooperacdo no seu interior. Ademais, a estabilidade institucional propiciada pela longa
duracdo do consdrcio nao apenas gerou confianga para constituir a Cdmara Técnica de Educagdo, como sua implantacdo ocorreu de forma
incremental ao respeitar as regras vigentes. Nesse sentido, sustentabilidade da experiéncia e aprendizado institucional foram condicoes contextuais
fundamentais. O consdrcio se firmou como regime de politicas publicas que vem se mantendo estavel. Porém, até o momento, 0s ganhos do CIVAP
Educacdo tém sido de cunho organizacional, técnico e financeiro, e ndo ha evidéncias de impacto gerado nos resultados educacionais.

Julga-se que, no caso dos ADEs, a escolha desse modelo seria mais um efeito de indugdes negativas derivadas da competicdo politica
(entrevista 1). No caso do ADE, um niimero maior de municipios foi aderindo ao Arranjo para adotar politica similares e nao ter perdas pela ndo

cooperagao. Os entrevistados do ADEs (entrevistas 5 e 6) acreditam, de um lado, que esse modelo permite uma gestao mais horizontal e, de outro,
que o Consdrcio poderia ser uma possibilidade futura a partir de um “amadurecimento” do ADE.
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