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RESUMO

Esta Dissertagdo de Mestrado vincula-se & Linha Estado, Sociedade e Praticas Educativas do
Programa de Pds-Graduacdo em Educacdo da Universidade Federal do Tocantins. Tem por
tema o Regime de Colaboracdo na educacdo no Tocantins: principio desvirtuado pelas
cooperacOes tecnicas. Os sistemas estadual e municipais de ensino como disposto na
Constituicdo Federal de 1988 (CF de 1988), nos artigos 23, 211 e 214, na Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB de 1996), no artigo 8°, no Plano Nacional de Educacéo
(PNE de 2014), artigo 7° e no Plano Estadual de Educacdo (2015-2025), debatendo
evidéncias de praticas de cooperacao técnica em Estados e Municipios do Brasil, limitando e,
até, mesmo, contrariando, a disposicdo da CF, tais como Arranjos de Desenvolvimento da
Educacdo (ADE) e Consorcios Publicos em Educacdo (CP) com participacdo da iniciativa
privada. Problematiza a espécie do movimento de cooperacdo e colaboracdo no campo da
educacdo no Estado do Tocantins, entre os sistemas estadual e municipais de ensino, tendo as
seguintes questBes: quais 0s principais marcos historicos, tedricos e o quadro legal do regime
de colaboracdo na gestdo da educacdo no Brasil segundo as normas e seus principais
pesquisadores?; Como estdo estruturados no Brasil os CP e os ADE?; Como se da no Estado
do Tocantins o regime de colaboracdo como disposto nas normas e compreendido pelos
pesquisadores da area da educacdo?; Qual politica de colaboragdo ha entre os sistemas
estadual e municipais de ensino no Estado do Tocantins? Tem-se por objetivo analisar a
espécie do movimento de cooperacdo e colaboracdo no campo da educacdo no Estado do
Tocantins, entre os sistemas estadual e municipais de ensino. Com perspectiva critica, a
pesquisa assenta-se em dados e informacgdes coletados por meio de revisdo bibliografica e
pesquisa documental. O chamado regime de colaboracdo na educacéo do Estado do Tocantins
reluz ao movimento realizado em nivel nacional em torno do federalismo. O Plano Estadual
de Educacdo do Tocantins faz a mencgdo por 42 vezes ao regime de colaboragdo em suas
metas e estratégias nas quais tratam diretamente da relacdo entre sistemas estadual e
municipais de educagdo, porém este regime, ainda, ndo ocorre no Estado da forma como esta
posto na CF de 1988, LDB de 1996 e PNE de 2014. Ocorre, sim, a cooperacdo técnica,
mediante termos de cooperacdo técnica. Nesse sentido, sdo apreendidas disputas a respeito
das interpretacdes e defini¢cdes, desvirtuando o sentido do regime de colaboracdo, que deve
ser enfrentado pelos sistemas de ensino no Brasil e Estado do Tocantins.

Palavras-chave: Educacdo. Politica educacional. Gestdo da educacdo. Relagdes federativas.
Educacao Estadual e Municipal no Tocantins.



ABSTRACT

This Master's Dissertation is linked to the State, Society and Educational Practices Line of the
Graduate Program in Education at the Federal University of Tocantins. Its theme is the
Collaboration Regime in education in Tocantins: a principle distorted by technical
cooperation. The state and municipal education systems as provided in the Federal
Constitution of 1988 (CF of 1988), in articles 23, 211 and 214, in the Law of Guidelines and
Bases of National Education (LDB of 1996), in article 8, in the National Plan of Education
(PNE of 2014), article 7, and in the State Education Plan (2015-2025), debating evidence of
technical cooperation practices in States and Municipalities of Brazil, limiting and even
contradicting the provision of the CF , such as Arrangements for the Development of
Education (ADE) and Public Consortia in Education (CP) with the participation of the private
sector. It problematizes the kind of cooperation and collaboration movement in the field of
education in the State of Tocantins, between the state and municipal education systems, with
the following questions: what are the main historical, theoretical and legal frameworks of the
collaboration regime in the management of education in Brazil according to the norms and its
main researchers?; How are the CP and ADE structured in Brazil?; How does the
collaboration regime work in the State of Tocantins as set out in the norms and understood by
researchers in the area of education?; What is the collaboration policy between the state and
municipal education systems in the State of Tocantins? The objective is to analyze the kind of
cooperation and collaboration movement in the field of education in the State of Tocantins,
between state and municipal education systems. With a critical perspective, the research is
based on data and information collected through a bibliographical review and documentary
research. The so-called collaboration regime in education in the State of Tocantins reflects the
movement carried out at the national level around federalism. The State Education Plan of
Tocantins mentions the collaboration regime 42 times in its goals and strategies in which they
directly deal with the relationship between state and municipal education systems, but this
regime still does not occur in the state as it is. placed in the CF of 1988, LDB of 1996 and
PNE of 2014. Technical cooperation does occur, through terms of technical cooperation. In
this sense, disputes are apprehended regarding interpretations and definitions, distorting the
meaning of the collaboration regime, which must be faced by the education systems in Brazil
and the State of Tocantins.

Keywords: Education. Educational politics. Education management. Federal relations. State
and Municipal Education in Tocantins.
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1 INTRODUCAO

Esta Dissertacdo vincula-se a linha de pesquisa Estado, Sociedade e Praticas
Educativas do Programa de Pos-Graduacdo em Educacdo (PPGE), Mestrado Académico, da
Universidade Federal do Tocantins (UFT), e tem por tema regime de colaboragdo na educacao
no Tocantins; principio desvirtuado pelas cooperacGes técnicas, entre os sistemas estadual e
municipais de ensino como disposto na Constituicdo Federal de 1988 (CF de 1988), nos
artigos 23, 211 e 214, na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB de 1996), no
artigo 8°, no Plano Nacional de Educagdo (PNE de 2014), artigo 7°, e no Plano Estadual de
Educacdo (PEE 2015-2025), debatendo evidéncias de praticas de cooperacdo técnica em
Estados e Municipios do Brasil, limitando e, até, mesmo, contrariando, a disposi¢do da CF,
tais como Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADE) e Consércios Publicos em
Educacédo (CP) com participacdo da iniciativa privada.

A respeito do regime de colaboragdo, Lagares (2015, p. 3) afirma: “Sua
implementacdo representa uma partilha das responsabilidades entre os referidos entes, todos
movidos para 0 mesmo objetivo, a mesma intencionalidade, sendo a de prover uma educacéo
com o mesmo padrao de qualidade a toda a populacdo do Brasil”.

Assim sendo, problematizamos a espécie do movimento do regime de colaboracéo ou
cooperacdo técnica entre os sistemas estadual e municipais de educacdo do Tocantins, tendo
as seguintes questoes:

a) quais os principais marcos histdricos, tedricos e o quadro legal do regime de
colaboragédo na gestdo da educacdo no Brasil segundo as normas e seus principais
pesquisadores?;

b) como estdo estruturados no Brasil os Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo
(ADE) e os Consércios Publicos em Educacédo (CP)?;

c) como se da no Estado do Tocantins o regime de colaboracdo como disposto nas
normas e compreendido pelos pesquisadores da area da educacgao?;

d) qual politica de colaboracdo ha entre os sistemas estadual e municipais de ensino
no Estado do Tocantins?

Com estas indagacdes, temos por objetivo geral analisar a espécie do movimento de
cooperacéo e colaboracdo no campo da educacdo no Estado do Tocantins, entre os sistemas
estadual e municipais de ensino, e, especificamente:

a) compreender os principais marcos historicos, tedricos e o quadro legal do

regime de colaboracgdo na gestdo da educacdo no Brasil;
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b) compreender como estdo estruturados no Brasil o0s Arranjos de
Desenvolvimento da Educacdo (ADE) e os Consoércios Publicos em Educagéo
(CP);

c) analisar acGes de colaboracdo e/ou cooperacdo tecnica na gestdo da educacéao
no Estado do Tocantins entre os sistemas estadual e municipais de ensino.

Por entender que este tema é relevante para materializacdo e concretizacdo da
educacdo de qualidade em nosso pais, eram muitas as inquietacdes a respeito da efetivacdo do
regime de colaboracdo assim como estd posto nas normas, especialmente, na CF de 1988
(BRASIL, 1988).

No decorrer da minha atuacdo no contexto da educacéo®, sobretudo no campo da
direcdo de escola, ao participar de reunides, formacdes de diretores, planejamento
educacional, tanto do sistema estadual de ensino, quanto do municipal, as discussdes eram
sempre recorrentes, € embrincavam no campo da formacgdo continuada de professores e da
equipe técnica dos sistemas de ensino, mas emperrava-se na falta de estrutura financeira para
realiza-las. No entanto, conforme Saviani (2010, p. 380), “sistema ¢ produto da acdo
sistematizada, isto é, da capacidade humana de agir intencionalmente segundo objetivos
previamente formulados, o sistema educacional ¢ resultado da educagdo sistematizada”.

Saviani (2010, p. 381, grifos do autor) afirma ainda:

Sdo frequentes as expressdes como ‘sistema publico de ensino ou de educacao’,
‘sistema particular de ensino’ e ‘sistema livre de ensino’. Ora, a primeira expressdo é
pleonastica, porque o sistema sé pode ser publico, j& que uma de suas caracteristicas
¢ a autonomia, o que implica normas préprias que obrigam a todos 0s seus
integrantes. E, obviamente, somente o Estado, isto é, o poder publico tem a
prerrogativa de definir normas que obrigam a todos. Disso resulta que a segunda
expressao € contraditéria, pois os particulares ndo podem emitir normas que obrigam
a todos; logo, ndo pode haver sistema particular de educacdo. Finalmente, a terceira
expressao ndo faz sentido, pois o ensino livre é tal exatamente porque ndo segue as
normas do sistema; logo, esta fora dele.

Nesse sentido, era intencdo entender os motivos de tantas distor¢cdes quanto a nao
implementacao do regime de colaboragdo na forma como esta posto na CF de 1988. Todavia,
nosso entendimento e capacidade critica e de fundamentagdo tedrica era reduzida para

compreendermos esse complexo arcabouco no campo do federalismo brasileiro.

! Como professor regente da educacéo basica no ensino fundamental | e 11, no Sistema Municipal de Ensino de
Mateiros do Tocantins (2001 - 2002), conhecida como regido do Jalapdo. Em seguida, entre os anos de 2003 e
2020, professor da educacgdo basica no Sistema Municipal de Ensino de Ponte Alta do Tocantins, no ensino
fundamental | e Il, atuando, também, na qualidade de coordenador pedagdgico (2009 - 2010) e diretor da
educacdo bésica (2017 - 2019). Concomitantemente a isto, professor da educacdo basica no ensino médio do
Sistema Estadual de Ensino do Tocantins, no municipio de Ponte Alta do Tocantins, perdurando entre os anos de
(2010 - 2017).
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Dentro desse contexto, surgiu no ano de 2019, a oportunidade de me inscrever para
concorrer a uma das vagas no PPGE/Mestrado Académico, na UFT, na disciplina de
Seminarios de Dissertacdo, na qual foi ministrada pela professora Dra. Rosilene Lagares.
Todavia, no segundo semestre, mais especificamente, no més de agosto do ano de 2020, fui
aprovado para o Programa, como aluno regular. Esses momentos de construcdo e
reconstrucdo no campo das ideias me ajudaram a permear o campo de entendimento do meu
objeto de pesquisa, regime de colabora¢do na educacao.

Iniciamos, entdo, a caminhada no mestrado académico, e durante esse percurso, no
contexto das disciplinas, estudos, construcdo de trabalhos, escrita de artigos, resumos
expandidos, participagdo em seminarios, ministracdo de minicursos e participagdo como
membro do Grupo de Estudos, Pesquisa e Extensdo em Educacdo Municipal da UFT
(GepeEM) e do Observatério dos Sistemas e Planos de Educacdo no Tocantins (ObSPE), fui
construindo minha lente tedrica a respeito das politicas publicas em educagdo, mas, de modo
especial, a0 meu objeto de pesquisa. Neste processo, me descobri um sujeito realizado e
exercendo exatamente aquilo que amo de verdade, isto é, estudar, conhecer €, aos poucos, me
constituir em pesquisador em politicas publicas educacionais.

Nossa pesquisa esta assentada na perspectiva critica (CRESWELL, 2007; FRIGOTTO,
2010; GRAMSCI, 2006), com dados e informacgdes coletados por revisdo bibliogréfica
(LIMA; MIOTO, 2007) e pesquisa documental (GIL, 1999). Nesta tltima, especificamente,
em documentos de ambito estadual e federal, sites dos governos estadual e federal, lesgislacdo
educacional, obsevatdrios, hipertextos.

Tendo como intencdo concretizar 0 que estdo expostos no primeiro e segundo
objetivos especificos desta Dissertacdo, empreendemos a revisdo bibliografica de autores que
se debrucam a respeito deste tema no Brasil, tais como Abicalil (2012; 2014); Abrucio (2017);
Abrucio e Sano (2013); Araujo (2003; 2010; 2012; 2018); Azevedo e Santos (2012);
Bercovici (2002); Cavalcante (2015); Cury (2012; 2015); Cruz; Aradjo e Batista (2011);
Dourado (2013; 2018); Elazar (1987); Gomes; Carnielli e Gongalves (2003); Harvey (2003);
Lagares; Cavalcante e Rocha (2018); Luce e Farenzena (2007); Saviani (2010); Segatto
(2015); Strelec e Fonseca (2011); Werle (2013), entre outros.

A fim de que entendamos o desenvolvimento historico e tedrico do regime de
colaboracdo na educacdo do Brasil a partir da implementacdo da CF de 1988, realizamos
pesquisa documental, tendo como referéncias as fontes: CF de 1988 (BRASIL, 1988); LDB
de 1996 (BRASIL, 1996); Emenda Constitucional (EC) n°® 59/2009 (BRASIL, 2009);
PNE/2014, Lei n° 13.005/2014 (BRASIL, 2014); Plano de Desenvolvimento da Educacao
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(PDE) (BRASIL, 2007); Emenda Constitucional que institucionalizou o Fundo de
Manutencdo e desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB) (EC) n° 53/2006 (BRASIL, 2006); FUNDEB/Lei N° 11.494/2007
(BRASIL, 2007); FUNDEB/Lei n° 13.114/2020 (BRASIL, 2020); Conferéncia Nacional de
Educacdo (CONAE) (BRASIL, 2014); Conferéncia Nacional Popular de Educacdo
(CONAPE) (BRASIL, 2022); Parecer CNE/CEB n° 09/2011(BRASIL, 2011); Consdrcios
Publicos (CP) Lei n® 11.107/2005 (BRASIL, 2005); Consorcios Publicos (CP) Decreto n°
6.017/2007 (BRASIL, 2007); Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) (BRASIL,
2021); Resolucdo CNE/CEB n° 1 de 2012 (BRASIL, 2012); e Resolu¢cdo CNM/CEB n° 2 de
2021 (BRASIL, 2021).

Ao remetermos as politicas publicas educacionais no Tocantins, partimos do
pressuposto de que as politicas locais repercutem as nacionais, assentado em autores que
pesquisam a politica educacional do Estado do Tocantins e do Brasil, como Lagares (2015);
Cassini (2011); Aradjo (2010; 2013; 2018); Saviani (2010).

Com a perspectiva de respondermos o terceiro objetivo especifico nos debrucamos na
pesquisa documental tendo como eixo norteador os documentos: Plano Estadual de Educacéo
do Tocantins (PEE/TO), Lei n° 2.977/2015 (TOCANTINS, 2015); Termo de Cooperacdo
Técnica n® 012/2019, que entre si celebram o Governo do Tocantins, representado pela
Secretéaria de Estado da Educacdo, Juventude e Esportes (SEDUC/TO) e o Municipio que
declarar interesse em realizar parceria (TOCANTINS, 2019); Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993: Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da CF de 1988, institui normas para licitacdes e
contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias (BRASIL, 1993).

Para uma exposicao légica dos resultados da pesquisa, organizamos a Dissertacdo em
cinco secdes, incluindo a introducdo, que apresenta os elementos da pesquisa, e as
consideracdes finais.

Na segunda secdo, Regime de Colaboragdo na Educagdo: Marcos Historicos e
Tedricos, sistematizamos aquilo que se vem constituindo como regime de colaboragéo
ancorada em revisao bibliografica, estruturando-se em duas se¢des secundarias: Na primeira
secdo secundaria, Quadro Legal, apresentamos como esta exposto o regime de colaboragdo na
educacédo no Brasil, segundo a CF de 1988, LDB de 1996, normas e programas e a Vvisdo de
alguns pesquisadores a respeito do objeto regime de colaboracdo. Analisamos que no pais ndo
foi implementado o regime de colaboracao da forma com esta posta na CF 1988, LDB 1996.

Na secdo Regime de colaboragdo e gestdo da educacdo: quadro conceitual critico,

consensos e dissensos, apresentamos como esta dada a gestdo da educacdo nos sistemas de
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ensino brasileiros, e os apontamentos de pesquisadores do campo critico e neoliberal acerca
da sua implementacdo. Todavia, mesmo com alguns dissensos entre eles, hd entendimento no
sentido, de entender que serdo necessarios esforcos para materializar o sistema nacional de
educacdo para a concretizacdo do regime de colaboracao assentado na CF de 1988 e na LDB
1996.

Para uma exposicdo coerente, a terceira se¢do da pesquisa foi sistematizada em trés
secOes secundarias, em que escrevemos a respeito dos Consércios publicos e Arranjos de
Desenvolvimento da educacdo no Brasil, abordando a contextualizacdo, marcos e
intencionalidades neoliberais, apresentamos quadros a respeito da implementacdo dos
consorcios publicos e ADE, em todos os setores da gestdo publica, desvelando por meio de
dados a participacdo de cada estado brasileiro nos diversos consorcios espraiados pelo pais,
sobretudo na area da educacdo. Apreendemos que 0s consdrcios na area da educacdo sdo
poucos explorados pelos sistemas estaduais e municipais de ensino.

Na primeira se¢do secundaria, discorremos sobre os Consdrcios Publicos:
contextualizacdes politico-juridica para materializacdo, sua constituicdo tedrica e
administrativa por intermédio da Lei dos Consorcios Pablicos n° 11.107/2005, seus entraves
para concretizacdo e permanéncia. Destacando também, as trés formas distintas de
cooperacdo: 0s Consorcios de Direito Publico, os Consércios de Direito Privado e o ADE.
Desvelamos que 0s consorcios publicos em educacao sao poucos explorados no Brasil.

Na segunda secdo secundaria, Quadro dos Arranjos de Desenvolvimento da Educacao
(ADE): regime de colaboracdo?, Discorremos sobre a implementacdo do ADE, em alguns
estados brasileiros, assentado no Parecer CNE/CEB n° 9, em 30 de agosto de 2011, referente a
“analise de proposta de fortalecimento ¢ implementacdo do regime de colaboracdo mediante
ao ADE (BRASIL, 2011)”, na Resolu¢do CNE/CEB n° 1/2012 (BRASIL, 2012) e na
Resolucdo CNE/CEB n° 2/2021 (BRASIL, 2021), que dispde acerca da implementacdo e das
diretrizes operacionais do (ADE), com apontamentos de pesquisadores do campo critico,
contrapondo esse movimento de cooperacao. Nesse sentido, analisamos que para o regime de
colaboracdo na educagdo ser implementado serd necessario cumprir 0 que estd posto na CF
1988, Artigos 23, 211 e 2014 (BRASIL, 1988).

Na terceira se¢do secundaria, Implicagcdes do ADE e Consorcio publico para o Campo
da Educacdo Municipal, descrevemos as bases legais para a implementacdo dos consorcios
publicos e do ADE, suas caracteristicas federativas, segurangas e insegurancas administrativas
e juridicas para materializacdo no campo da educacéo.

Estruturamos a quarta secdo, Regime de Colaboracdo ou Cooperacdo Técnica na
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Educacdo Pablica no Estado do Tocantins, apresentando a relacéo entre os sistemas estadual e
municipais de educacdo do estado do Tocantins, apreendendo o que h& de colaboragéo ou
cooperacdo analisando o Plano Estadual de Educagdo PEE 2015-2025 (TOCANTINS, 2015) e
0 Termo de Cooperacdo Técnica n° 012/2019 que, entre si, celebram o Governo do Tocantins,
representado pela Secretaria de Estado da Educacdo.

Na sua primeira secdo secundéria, Plano Estadual de Educagdo do Tocantins e o
Movimento de Colaboragédo e ou Cooperacao, analisamos o PEE 2015 — 2025 (TOCANTINS,
2015), e as relacGes de colaboracdo entre os sistemas estadual e municipais de educacdo da
forma como esta posta na CF de 1988 e o PNE, 2014 — 2024 (BRASIL, 2014) com a analise
de pesquisadores renomados no campo das politicas publicas, sobretudo, do objeto regime de
colaboracdo da educacdo. Segundo os pesquisadores, 0 movimento que esta instituido no
Estado do Tocantins, mesmo com as metas e estratégias da Lei n°® 2.977/TO, em seu anexo,
sendo mencionadas Vvérias vezes o termo regime de colaboracdo, ainda ndo acontece, assim
como a nivel nacional.

Em seguida, na segunda secdo secundaria, Cooperacdo Técnica entre os Sistemas de
Ensino, analisamos o Termo de Cooperacao Técnica n°® 012/2019 que celebram o Governo do
Tocantins, representado pela Secretéria de Estado da Educagdo (SEDUC) e o Municipio que
declarar interesse em realizar parceria. Defendemos a relacdo horizontal e coordenada entre 0s
sistemas nacional, estadual, distrital e municipal. Portanto, o regime de colaboracdo como esta
instituido na CF de 1988 e LDB/1996.

Nessa direcdo, esperamos que a pesquisa possa contribuir com o campo académico e a
sociedade, na reposicdo e producdo de conhecimento a respeito do objeto regime de

colaboragéo na educacéo.



20

2  REGIME DE COLABORACAO E COOPERACAO NA EDUCACAO: MARCOS
NORMATIVOS, HISTORICOS E TEORICOS

Nesta secdo, organizada em duas secOes secundarias, respondemos ao primeiro
objetivo especifico da pesquisa, que é compreender 0s principais marcos historicos, tedricos e
0 quadro legal do regime de colaboragéo na gestdo da educacgdo no Brasil.

A primeira secdo secundéria apresenta o quadro normativo do regime de colaboracéao
na educacdo, apreendendo as normas educacionais pés-CF de 1988 (BRASIL, 1988),
assentando-nos nas perspectivas de pesquisadores do campo das politicas publicas no Brasil.

Na segunda se¢do secundaria, aprofundamo-nos na gestdo da educacéo, apreendendo o
quadro conceitual e critico, 0s consensos e dissensos dos pesquisadores tanto do campo critico
guanto do campo neoliberal, com suas perspectivas quanto a efetivacdo do regime de
colaboracéo assim como esta posto na Constituicéo.

Nesta pesquisa, concebe-se cooperacdo na perspectiva de Abicalil (2014), sendo a
relacdo interfederativa entre os entes federados, alcangando todas as estruturas do Poder
Publico em sentido restrito, requerendo a regulacdo das normas de cooperacdo. Mas, nas
disposicdes em que a colaboragdo se apresenta, expressamente, a relacdo se da entre sistemas
de educacéo.

O regime de colaboracdo estd definido como principio nacional para a gestdo da
educacdo, devendo emanar do MEC e de seus Orgdos diretos as diretrizes para toda a
educacdo brasileira. No entanto, tem sido objeto de disputa politica e conceitual (LAGARES;
CAVALCANTE; ROCHA, 2018).

O regime de colaboracdo pressupde o desenvolvimento de trabalho conjunto entre os
entes federados, podendo se dar na dimensao horizontal e vertical, conforme tradicionalmente
se registra. No primeiro caso, a articulacdo se da entre entes da mesma esfera administrativa;
e, no segundo, ocorre entre entes de outras esferas. A expressao articulagdo vertical, por sua
vez, vem sendo criticada porque pressupde a existéncia de niveis diferentes entre os entes
federados. Sobre a questdo, o Parecer CNE/CEB n. 9/2011, afirma que “as relagdes
interfederativas ndo se ddo mais por processos hierarquicos e sim por meio do respeito aos
campos proprios das competéncias assinaladas, mediadas e articuladas pelo principio da
colaboragao reciproca e dialogal”. Por outro lado, ha autores que reconhecem a existéncia de
diferenciacOes entre os entes federados no estabelecimento de atividades conjuntas, como
ocorre no Plano de Acdes Articuladas (PAR), envolvendo a esfera federal e as demais esferas
(AZEVEDO; SANTOS, 2012; LUCE; FARENZENA, 2007).
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Observamos, assim, que esse regime € um campo minado:

[...] é objeto de formulacBes e entendimentos variados, segundo as particulares
visdes de mundo, ou pontos de vista dos atores desde as diferentes posicdes que
ocupam nas estruturas dos governos, nos conselhos de controle social, nas
representacdes de trabalhadores, representacbes empresariais e em diferentes
organizagdes sociais na federacéo. (BRASIL, 2012, p. 3).

Mesmo sendo objeto disputado, conforme Lagares (2015), o regime de colaboracédo
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deve ser o aporte do federalismo
cooperativo que objetiva a equalizacdo das diferencas e dos conflitos federativos com a

definicdo das competéncias e das responsabilidades entre os sistemas de ensino no Brasil.

2.1 Quadro normativo

Promulgada em 1988, a CF de 1988 (BRASIL, 1988) completa 34 anos, todavia, a
matéria de colaboracgdo, inscritas nos artigos 23 e 211, e do Sistema Nacional de Educacédo
(SNE), que aparece com a redacdo no artigo 214 e pela EC n° 59/2009, ainda, ndo foram
regulamentados e tém se multiplicado em desafios para a promocao de politicas educacionais
equanimes de acesso, permanéncia e qualidade em um pais desigual, de dimensdes
continentais e com uma imensa divida histérica quanto a garantia dos direitos sociais
(ARAUJO, 2018, p. 909).

A Constituicdo faz uma escolha por um regime normativo e politico, plural e
descentralizado onde se cruzam novos mecanismos de participagdo social com um modelo
institucional cooperativo que amplia o nimero de sujeitos politicos capazes de tomar
decisbes. Por isso mesmo a cooperacdo exige entendimento matuo entre os entes federativos e
a participacdo supde a abertura de arenas publicas de decisdo. A insisténcia na cooperacdo, a
divisdo de atribuicOes, a assinalacdo de objetivos comuns com normas nacionais gerais
indicam que, nesta Constituicdo, a acepgdo de sistema se da como sistema federativo por
colaboracéo, tanto quanto de Estado Democrético de Direito (CURY, 2015, p. 19).

A educacdo brasileira caracteriza-se, no tocante ao sistema politico-administrativo, por
uma composicdo em trés ordens de sistemas: o federal, o dos Estados/Distrito Federal e o0 dos
Municipios. A possibilidade de os Municipios constituirem seus sistemas de ensino, de forma
autébnoma e referenciados pelo quadro regulatorio nacional, € uma forca inovadora, emergente
da CF/1988. Na medida em que, no atual cenario politico-administrativo da educacdo

brasileira, h4 igualdade nominal-legal entre estas trés instancias, em matéria de organizacéo
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do ensino, o tema do regime de colaboracdo e suas relacdes se reveste de grande importancia.
Esta importancia decorre, também, da tensdo sempre presente entre centralizacdo e
descentralizacdo da educacdo e de perspectivas regulatorias nacionais e transnacionais, que
podem impor-se e alterar as iniciativas locais de politicas educacionais ou rearticula-las e
reinterpreta-las, conforme as condigdes de cada contexto e percep¢do dos atores (WERLE,
2016).

O artigo 67 da LDB (BRASIL, 1996) indica campos de atuacdes de todos e cada um
dos sistemas de ensino, segundo sua autonomia e atribui¢bes. Este € um artigo que incide
diretamente sobre o caréater federativo do Brasil e permite aos Estados, Municipios, Distrito
Federal e Unido darem uma aplicagdo diferenciada, de acordo com situagdes e contextos
(CURY, 2015, p.20).

Além de constituir um dos maiores desafios para as politicas educacionais na
assimétrica federacdo brasileira, a cooperacdo federativa tem sido um processo marcado por
omissOes e ambivaléncias, no &mbito do Legislativo e do Executivo. Omissdes do Legislativo
no sentido de deixar de cumprir o dever constitucional de regulamentacdo da matéria ao longo
desses 34 anos. Ambivaléncias do Executivo no sentido de, havendo a possibilidade de pautar
o referido dever constitucional quando havia certo acimulo e consenso na area de educacao
sobre o significado e o alcance do regime de colaboragéo, induzir para que o debate fosse
direcionado por premissas e propostas diversas, muitas vezes antagonicas (ARAUJO, 2018, p.
909).

A argumentacdo acerca do regime de colaboracdo na educacdo brasileira tem sido
objeto de debates, sobretudo no campo das politicas de cooperagdo, nos marcos legais
previstos na CF/1988 concernentes a cooperacdo federativa em especial no § 4° do artigo 211,
a saber: “Na organizacdo de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a universalizacdo, a
qualidade e a equidade do ensino obrigatério™.

Teixeira e Mutim (2009) reforcam que h& muitos questionamentos acerca do
significado do regime de colaboracdo, com entendimentos dubios. Assim, ao se tornar uma
expressdo generalizada, mostra a fragilidade do conceito e, possivelmente, permite as
‘adesfes compulsorias’, 0s ‘minipactos impostos’, revestidos como regime de colaboracao.
Ainda, atentam que ha uma distorcao da realidade, em uma perspectiva idealista e utopica, € 0
regime de colaboracdo nédo ira acontecer por decreto instituido, mas a partir de planejamento
integrado de decisdes compartilhadas.

Embora a CF de 1988 esteja em vigéncia ha mais de trés décadas, o debate acerca do
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regime de colaboracdo esta inacabado, é intenso e polémico, e algumas analises apontam uma
retracdo da descentralizacdo, embora a propria Constitui¢cdo tenha reconhecido o Municipio
como ente capaz de organizar a educacéo local e valorizada sua interlocucao na federacao.

Cavalcante (2015, p.80) reflete que “ndo ha horizontalidade na maioria dos processos,
as instancias ndo se comunicam como iguais, mesmo porque ndo sdo. O Municipio € a parte
fragilizada, deficiente ou ineficiente no sentido do retorno, a contrapartida do municipio é
falha”. Com a implementacdo da CF de 1988, os Municipios passaram a ser reconhecidos
como entes federados capazes de coordenar as politicas publicas que os envolvem. No artigo
8° da LDB/96 (BRASIL, 1996): “a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo, em regime de colaboragdo, os respectivos sistemas de ensino”. E em seu artigo
11, Paragrafo unico “Os Municipios poderdo optar, ainda, por se integrar ao sistema estadual
de ensino ou compor com ele um sistema tnico de educagio basica”.

Portanto, séo sinalizadas novas diretrizes para os direitos educacionais e sociais no
pais, tendo como eixo um novo pacto federativo. A CF de 1988 estruturou o direcionamento
politico que envereda para a autonomia e o regime de colaboracdo a serem regulamentados
entre os entes federados: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Nessa linha de pensamento, Dourado (2013, p.723) afirma:

Tais questbes ndo se dissociam de temas como reforma tributaria, novo pacto
federativo e efetiva descentralizacdo das politicas (sem perder de vista a importancia
da coordenagdo nacional da Unido), que tenham por eixo a regulamentacdo do
regime de colaboracdo. A CF de 1988, em seu artigo 23, pardgrafo Unico, sinaliza
para a necessidade de lei complementar para a fixacdo de normas de cooperacao
entre os entes federados. De acordo com o paragrafo Unico, a ‘Lei complementar
fixard normas para a cooperacédo entre a Unido e os estados, o Distrito Federal e 0s
municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional’.

Do ponto de vista seméntico, poderiamos ponderar que os termos ‘colaboracdo’ e
¢ ~ 52 . . ~ , . . . ,
cooperacdo’ possuem a mesma significacdo. Porém, do ponto de vista constitucional, h4 que
distinguir o sentido, essencialmente, pelo lugar constitucional que ocupam: no artigo 23,
referindo-se, exclusivamente, a relacdo interfederativa entre os entes federados, alcancando

todas as estruturas do Poder Pablico em sentido restrito, requerendo a regula¢do das normas

de cooperacdo. Nas disposi¢cOes em que a colaboracdo se apresenta, expressamente, a relagdo

2 Segundo o Dicionério Didatico de Lingua Portuguesa (2011, p. 192 — 221), entre as definicdes das palavras
“Colaboragdo” (co-la-bo-ra-¢cdo) (pl. colaboracdes) s.f. 1 Realizacdo de um trabalho ou de uma tarefa em
conjunto com varias pessoas. 2 Ajuda ou cooperagdo . “Cooperacdo” (co-0-pe-ragao) (pl. cooperac@es)s.f. Ato
ou efeito de cooperar. 24
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se d& entre sistemas de educacgdo, cujas instituicGes publicas sdo partes, os entes federados
possuem competéncias prioritarias especificas, organizam suas redes proprias as quais todas
as instituicdes educacionais privadas (em sua multiplicidade de formas juridicas admitidas em
lei) estdo vinculadas (ABICALIL, 2014).

Quanto a forma de atuacdo dos entes federados, salientamos que h& diferenca entre
coordenacdo e cooperacao federativa. Enquanto a coordenagéo consiste no procedimento que
busca um resultado comum, apesar da maneira separada e independente de atuacdo dos entes
federados, cujas bases sdo as competéncias concorrentes do artigo 24 da Constituicdo de
1988, a cooperacao esta relacionada a tomada de decisdo, que deve ser executada de forma
conjunta, ndo podendo a Uni&o e os entes federados atuarem isoladamente (ARAUJO, 2018).

Quanto ao termo regime de colaboracdo, nasce embasado em disposicdes da
Constituicdo Federal de 1946 (BRASIL, 1946, Art. 198, § 2 °), com a seguinte redacdo: “Os
Estados compreendidos na area da seca deverdo aplicar trés por cento da sua renda tributéria
na construcdo de agudes, pelo regime de cooperacdo, € Noutros Servicos necessarios a
assisténcia das suas popula¢des”, se referindo a seca do nordeste que assolava a regido
naquela época.

Os dois marcos legais mais importantes da descentralizagdo da educagdo brasileira
ocorreram em 1934 e 1988: a Constituicdo de 1934, sob o impacto do Manifesto dos
Pioneiros e do anseio de modernizacdo do Estado pela via democratica, instituiu o Plano
Nacional de Educacdo (PNE), os sistemas de ensino e os conselhos de educacdo de ambito
federal e estadual; e a Constituicdo de 1988, em novo periodo de democratizacdo, que
avangou com a instituicdo dos sistemas municipais de ensino e a reinstituicdo do PNE,
omitindo os conselhos, o que é coerente com o principio da autonomia dos entes federados
para organizar seus sistemas de ensino.

H& documentos mais recentes no campo das politicas publicas em educacdo que
dialogam de maneira efetiva em termos colaborativos, como o PNE 2014 — 2024, o PDE
(2007) e os documentos preparatorios das Conaes, que tematizam o regime de colaboracéo, e
precisam ser recuperados nesta discussao.

O PNE explicita o quanto o regime de colaboracdo fundamenta a consecugéo das
metas e a implementacdo das estratégias que deverdo ser realizadas, articuladamente, pela
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Além desta afirmativa preliminar e
fundante do PNE, a Lei e seu anexo, com suas metas e estratégias, citam 25 (vinte e cinco)
vezes 0 regime de colaboragédo e a cooperacdo. Portanto, considera o regime de colaboracéo

como principio basico de estruturacdo da educacdo brasileira:
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1.1) definir, em regime de colaboracdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, metas de expansdo das respectivas redes publicas de
educacdo infantil segundo padrdo nacional de qualidade, considerando as
peculiaridades locais;

[-]

1.3) realizar, periodicamente, em regime de colaboracdo, levantamento da
demanda por creche para a populacdo de até 3 (trés) anos, como forma de planejar a
oferta e verificar o atendimento da demanda manifesta;

[-]

1.5) manter e ampliar, em regime de colaboracdo e respeitadas as normas de
acessibilidade, programa nacional de construcéo e reestruturacdo de escolas, bem
como de aquisicdo de equipamentos, visando a expansao e a melhoria da rede fisica
de escolas publicas de educagdo infantil;

[-]

1.14) fortalecer o acompanhamento e o monitoramento do acesso e da permanéncia
das criancas na educacdo infantil, em especial dos beneficiarios de programas de
transferéncia de renda, em colaboracéo com as familias e com os 6rgdos publicos
de assisténcia social, salde e protecdo a infancia;

[]

1.16) o Distrito Federal e os Municipios, com a colaboracdo da Unido e dos
Estados, realizardo e publicardo, a cada ano, levantamento da demanda manifesta
por educacéo infantil em creches e pré-escolas, como forma de planejar e verificar o
atendimento;

[-]

2.1) o Ministério da Educacdo, em articulacdo e colaboracdo com os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, devera, até o final do 20 (segundo) ano de vigéncia
deste PNE, elaborar e encaminhar ao Conselho Nacional de Educacéo, precedida de
consulta publica nacional, proposta de direitos e objetivos de aprendizagem e
desenvolvimento para os (as) alunos (as) do ensino fundamental;

[]

2.4) fortalecer o acompanhamento e 0 monitoramento do acesso, da permanéncia e
do aproveitamento escolar dos beneficiarios de programas de transferéncia de renda,
bem como das situacBes de discriminagdo, preconceitos e violéncias na escola,
visando ao estabelecimento de condic¢Ges adequadas para 0 sucesso escolar dos (as)
alunos (as), em colaboracdo com as familias e com 6rgdos publicos de assisténcia
social, satde e protecdo a infancia, adolescéncia e juventude;

[..]26

3.2) o Ministério da Educagdo, em articulacdo e colaboragdo com os entes
federados e ouvida a sociedade mediante consulta publica nacional, elaborara e
encaminhard ao Conselho Nacional de Educagdo - CNE, até o 2o(segundo) ano de
vigéncia deste PNE, proposta de direitos e objetivos de aprendizagem e
desenvolvimento para os (as) alunos (as) de ensino médio, a serem atingidos nos
tempos e etapas de organizacdo deste nivel de ensino, com vistas a garantir
formacdo basica comum;

[]

3.8) estruturar e fortalecer o acompanhamento e 0 monitoramento do acesso e da
permanéncia dos e das jovens beneficirios (as) de programas de transferéncia de
renda, no ensino médio, quanto a frequéncia, ao aproveitamento escolar e a interacéo
com o coletivo, bem como das situacBes de discriminacdo, preconceitos e violéncias,
praticas irregulares de exploragéo do trabalho, consumo de drogas, gravidez precoce,
em colaboragéo com as familias e com 6rgdos publicos de assisténcia social, satde
e protecdo a adolescéncia e juventude;

[.-]

4.9) fortalecer o acompanhamento e 0 monitoramento do acesso a escola e ao
atendimento educacional especializado, bem como da permanéncia e do
desenvolvimento escolar dos (as) alunos (as) com deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento e altas habilidades ou superdotacgéo beneficiarios (as) de programas
de transferéncia de renda, juntamente com o combate as situacBes de discriminagéo,
preconceito e violéncia, com vistas ao estabelecimento de condi¢es adequadas para
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0 sucesso educacional, em colaboragdo com as familias e com os 6rgdos publicos
de assisténcia social, salde e protecao a infancia, a adolescéncia e a juventude;

[-]

6.2) instituir, em regime de colaboracéo, programa de construcdo de escolas com
padrdo arquiteténico e de mobiliario adequado para atendimento em tempo integral,
prioritariamente em comunidades pobres ou com criangas em situacdo de
vulnerabilidade social;

6.3) institucionalizar e manter, em regime de colaboracéo, programa nacional de
ampliacdo e reestruturacdo das escolas publicas, por meio da instalagdo de quadras
poliesportivas, laboratérios, inclusive de informatica, espagos para atividades
culturais, bibliotecas, auditérios, cozinhas, refeitérios, banheiros e outros
equipamentos, bem como da producdo de material didatico e da formacdo de
recursos humanos para a educagdo em tempo integral;

[-]

7.3) constituir, em colaboracdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, um conjunto nacional de indicadores de avaliacdo institucional com
base no perfil do alunado e do corpo de profissionais da educagéo, nas condices de
infraestrutura das escolas, nos recursos pedagdgicos disponiveis, nas caracteristicas
da gestdo e em outras dimensdes relevantes, considerando as especificidades das
modalidades de ensino;

[-]

7.19) institucionalizar e manter, em regime de colaboracéo, programa nacional de
reestruturacdo e aquisicdo de equipamentos para escolas publicas, visando a
equalizacdo regional das oportunidades educacionais;

[-]

7.21) a Unido, em regime de colaboracdo com os entes federados subnacionais,
estabelecerd, no prazo de 2 (dois) anos contados da publicacdo desta Lei, parametros
minimos de qualidade dos servicos da educacdo basica, a serem utilizados como
referéncia para infraestrutura das escolas, recursos pedagdgicos, entre outros
insumos relevantes, bem como instrumento para adogdo de medidas para a melhoria
da qualidade do ensino;

[-]

7.32) fortalecer, com a colaboracéo técnica e financeira da Unido, em articulacdo
com o sistema nacional de avaliagdo, os sistemas estaduais de avaliagdo da educacéo
bésica, com participacdo, por adesdo, das redes municipais de ensino, para orientar
27

as politicas publicas e as praticas pedagdgicas, com o fornecimento das informagdes
as escolas e a sociedade;

[]

9.5) realizar chamadas publicas regulares para educacdo de jovens e adultos,
promovendo-se busca ativa em regime de colaboracéo entre entes federados e em
parceria com organizacdes da sociedade civil;

[-]

9.8) assegurar a oferta de educacdo de jovens e adultos, nas etapas de ensino
fundamental e médio, as pessoas privadas de liberdade em todos os estabelecimentos
penais, assegurando-se formacdo especifica dos professores e das professoras e
implementacgdo de diretrizes nacionais em regime de colaboracéo;

[-]

10.8) fomentar a oferta publica de formacéo inicial e continuada para trabalhadores e
trabalhadoras articulada a educacéo de jovens e adultos, em regime de colaboracéo
e com apoio de entidades privadas de formag8o profissional vinculadas ao sistema
sindical e de entidades sem fins lucrativos de atendimento a pessoa com deficiéncia,
com atuacdo exclusiva na modalidade;

[-]

10.10) orientar a expansdo da oferta de educacdo de jovens e adultos articulada a
educacdo profissional, de modo a atender as pessoas privadas de liberdade nos
estabelecimentos penais, assegurando-se formacao especifica dos professores e das
professoras e implementacgdo de diretrizes nacionais em regime de colaboracéo;

]
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Meta 15: Garantir, em regime de colaboracdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, no prazo de 1 (um) ano de vigéncia deste PNE, politica
nacional de formacdo dos profissionais da educacdo de que tratam os incisos I, Il e
111 do caput do art. 61 da Lei no 9.394, de 20 de dezembro de 1996, assegurado que
todos os professores e as professoras da educacdo béasica possuam formacédo
especifica de nivel superior, obtida em curso de licenciatura na area de
conhecimento em que atuam.

[-]

15.11) implantar, no prazo de 1 (um) ano de vigéncia desta Lei, politica nacional de
formag&o continuada para os (as) profissionais da educagdo de outros segmentos que
ndo os do magistério, construida em regime de colaboracdo entre os entes
federados;

[-]

16.1) realizar, em regime de colaboracdo, o planejamento estratégico para
dimensionamento da demanda por formacdo continuada e fomentar a respectiva
oferta por parte das instituicdes publicas de educacdo superior, de forma organica e
articulada as politicas de formacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios;

[]

20.1) garantir fontes de financiamento permanentes e sustentaveis para todos 0s
niveis, etapas e modalidades da educacdo basica, observando-se as politicas de
colaboracao entre os entes federados, em especial as decorrentes do art. 60 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias e do § 1o do art. 75 da Lei no 9.394, de
20 de dezembro de 1996, que tratam da capacidade de atendimento e do esforgo
fiscal de cada ente federado, com vistas a atender suas demandas educacionais & luz
do padréo de qualidade nacional;

[]

20.4) fortalecer os mecanismos e 0s instrumentos que assegurem, nos termos do
paragrafo Gnico do art. 48 da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, a
transparéncia e o controle social na utilizacdo dos recursos publicos aplicados em
educacdo, especialmente a realizacdo de audiéncias publicas, a criagdo de portais
eletrbnicos de transparéncia e a capacitacdo dos membros de conselhos de
acompanhamento e controle social do Fundeb, com a colaboragdo entre o
Ministério da Educacdo, as Secretarias de Educacdo dos Estados e dos Municipios e
os Tribunais de Contas da Unido, dos Estados e dos Municipios; 28

[-]

20.9) regulamentar o paragrafo Gnico do art. 23 e o art. 211 da Constitui¢do Federal,
no prazo de 2 (dois) anos, por lei complementar, de forma a estabelecer as normas
de cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, em
matéria educacional, e a articulagdo do sistema nacional de educagdo em regime de
colaboracao, com equilibrio na reparti¢do das responsabilidades e dos recursos e
efetivo cumprimento das fungdes redistributiva e supletiva da Unido no combate as
desigualdades educacionais regionais, com especial atengdo as regides Norte e
Nordeste. (BRASIL, 2014, grifos nossos).

No PNE, em seu artigo 7°, afirma-se: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios atuardo em regime de colaboracdo, visando ao alcance das metas e a
implementacdo das estratégias objeto deste Plano”. Ainda, no artigo 7°, § 6° expressa: “o
fortalecimento do Regime de Colaboragédo entre os Estados e 0s municipios se daré através de
uma instancia permanente de negociagdo, cooperacao e pactuagao em cada Estado”. Mas esta
arena de pactuacdo nem sempre existe de forma a atender, sobretudo, aos anseios e

necessidades dos municipios, principalmente os mais distantes dos grandes centros. E possivel

observar ainda que ha uma falta de didlogo assimétrico entre os entes estaduais e municipais
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no sentido da realizacdo e efetivacdo das politicas publicas educacionais em regime de
colaboracéo.

Ao analisar a politica do regime de colaboracdo a partir da redemocratizacdo do
Estado democratico de direito, vislumbra-se uma série de contradicdes em sua real
implementacdo e pratica, pois os entes federados, sobretudo, os estados e 0s municipios ndo
praticam a colaboracgéo: Talvez, porque, primeiro, falta uma coordenacdo nacional; segundo,
h& um campo de disputa entre estados e municipios; e terceiro, existam interesses politicos em

jogo. E um cendrio que perpassa os tempos, entretanto, o consenso é que deve ser superado.

Dos argumentos, observamos que hd uma ideia corrente de que € preciso
regulamentar o regime de colaboracéo e organizar seu processo. Entretanto, no meio
legislativo e executivo, ndo ha uma definicdo do que seja realmente esse expediente.
N4&o h& orientacBes claras sobre forma e o conteido do mesmo. H& muitas disputas
politicas, econdmicas, filosoficas, culturais que interferem no processo. [...] Alguma
forma mais clara de organizag&o precisa ser regulamentada e efetivada, deixando de
lado nosso tdo recente passado de um ente federado subordinado ao outro, com
vistas a uma situacdo de companheirismo, solidariedades. Isto, considerando que o
principio federativo ndo comporta relagdes hierarquicas entre esferas do poder
politico, mas sim a ideia da relagéo entre esferas iguais, obviamente considerando as
suas necessidades e especificidades. (CAVALCANTE, 2015, p. 62-63).

Como afirmam Gomes, Carnielli e Gongalves (2003, p. 167), “ha, na educacao
brasileira, diversas arenas superpostas, onde atores agem em favor dos seus interesses e dos

seus representados”.

Temos, portanto, uma legislagdo que institui os Municipios com autonomia para
criar seus sistemas de ensino, tal como os Estados e a Unido. Temos uma legislacéo
que enfatiza a necessidade de colaboracdo entre estas instancias do Estado. Temos
planos que indicam a colaboracdo e a gestdo democratica como condi¢des para o
alcance de seus objetivos e acdes. Entretanto, as instancias do Estado desenvolvem
relagBes por vezes muito conflituosas e de prevaléncia umas sobre as outras. A
recentralizagdo das decisdes no governo federal ndo se pode acentuar, em meio a um
discurso de articulagdo e supletividade. Assim, é preciso que a sociedade em
conjunto va, progressivamente, construindo e rearticulando entendimentos em
relacdo ao regime de colaboracdo. Um regime de colaboragdo que promova
condicBes operacionais e reafirme responsabilidades, ao acolher a diversidade e
riqueza dos varios atores e favoreca a integracdo de movimentos de regulagdo e
contrarregulacdo. (WERLE, 2016, p. 198).

A adocéo do federalismo vai ter um enorme impacto na historia brasileira e na forma
de organizacdo de suas politicas publicas, incluindo ai a Educa¢do. Num sentido mais geral, a
Federacéo se define pela existéncia de um modelo politico territorial que precisa garantir, ao
mesmo tempo, a autonomia dos niveis de governo e a interdependéncia entre eles (ELAZAR,

1987). Disto decorre que o poder se torna mais propagado, pois o Governo Federal convive
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com governos subnacionais autbnomos, mas também se faz necessario ter instrumentos de
relagdo mutua entre essas partes. E por essa razdo que Michael Burgess (1993) definiu os
paises federativos como aqueles que se guiam pela “unidade na diversidade”.

Assim, segundo Araujo (2012), € preciso regulamentar o regime de colaboracdo
conforme prescrito na CF de 1988, definindo os mecanismos de colaboracdo quanto as
competéncias comuns (que sdo administrativas) para em seguida ou concomitantemente se
definir 0 montante de recursos para a consecucdo das respectivas competéncias, inclusive e,
sobretudo, com a participacdo da Unido na gestdo e no financiamento da gestdo da educacgéo
bésica.

No entanto, para que o regime de colaboracdo possa acontecer, da forma perene como
deve ser, serdo necessarios esfor¢os permanentes de todos os entes federados, e, sobretudo do
legislativo e executivo federal brasileiro, no sentido de regulamentar e pautar o dever
constitucional com apoio efetivo do Ministério da Educacdo (MEC) na articulacdo e
implementacdo de um Sistema Nacional de Educacdo (SNE) com perspectiva de uma
coordenacdo nacional para organizacdo e efetivacdo das politicas publicas no campo da
educacdo.

A CF de 1988 instituiu o federalismo brasileiro e, de modo especial, 0 movimento do
federalismo acerca das politicas publicas educacionais, acentuando em seus artigos alguns
pontos que certamente iriam ampliar a atuacdo dos entes federados no campo da colaboragéo
nacional. Todavia, tais politicas, talvez, por razdes de disputas, interesses pessoais e politicos
ainda ndo foram efetivadas.

O regime de colaboragédo entre os sistemas de ensino e a cooperacao federativa estdo
amparados em varios marcos legais, sendo o primeiro é a CF de 1988, nos artigos 23, 211 e
214:

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

Pardgrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 53, de 2006)

[.-]

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

[...] § 4° Na organizagdo de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a
universalizacdo do ensino obrigatério. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n°59,de2009)

[.-]

Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educacéo, de duracdo decenal, com
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0 objetivo de articular o sistema nacional de educacdo em regime de colaboracdo e
definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacdo para assegurar a
manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de acles integradas dos poderes publicos das diferentes
esferas federativas que conduzam a: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
59, de 2009).

A LDB n° 9.394 (BRASIL, 1996), no titulo que trata da organizacdo da educacao
nacional, em seu artigo 8% “A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios
organizardo, em regime de colaboracdo, os respectivos sistemas de ensino” e seus paragrafos
1° e 2° cabendo a Unido a coordenacdo da politica nacional de educacéo e aos sistemas de
ensino a liberdade de organizacdo nos termos da LDB. Os artigos 9°, 10° e 11 definem a

incumbéncia de cada ente da federacdo no campo educacional.

Art. 9° A Unido incumbir-se-a de:

| - elaborar o Plano Nacional de Educagdo, em colaboragdo com os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios;

IV - estabelecer, em colaboracdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, competéncias e diretrizes para a educagdo infantil, o ensino
fundamental e o ensino médio, que norteardo os curriculos e seus contetidos
minimos, de modo a assegurar formacao basica comum;

IV-A - estabelecer, em colaboracdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, diretrizes e procedimentos para identificacdo, cadastramento e
atendimento, na educagdo basica e na educacdo superior, de alunos com altas
habilidades ou superdotagao;_(Incluido pela Lei n® 13.234, de 2015)

IX - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, 0s
cursos das instituicdes de educacao superior e 0s estabelecimentos do seu sistema de
ensino. (Vide Lei n® 10.870, de 2004)

8§ 1° Na estrutura educacional, haverd um Conselho Nacional de Educacdo, com
fungdes normativas e de supervisdo e atividade permanente, criado por lei.

8§ 2° Para o cumprimento do disposto nos incisos V a IX, a Unido terd acesso a todos
os dados e informagBes necessarios de todos os estabelecimentos e érgdos
educacionais.

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

| - organizar, manter e desenvolver os 6rgéos e instituicdes oficiais dos seus sistemas
de ensino;

Il - definir, com os Municipios, formas de colaboracdo na oferta do ensino
fundamental, as quais devem assegurar a distribuicdo proporcional das
responsabilidades, de acordo com a populacdo a ser atendida e 0s recursos
financeiros disponiveis em cada uma dessas esferas do Poder Publico;

Il - elaborar e executar politicas e planos educacionais, em consonancia com as
diretrizes e planos nacionais de educacéo, integrando e coordenando as suas acles e
as dos seus Municipios;

IV - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, 0s
cursos das instituicdes de educacao superior e os estabelecimentos do seu sistema de
ensino;

V - baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;

VI - assegurar o ensino fundamental e oferecer, com prioridade, 0 ensino médio a
todos que o demandarem, respeitado o disposto no art. 38 desta Lei; (Redacdo dada
pela Lei n® 12.061, de 2009)

VII - assumir o transporte escolar dos alunos da rede estadual. (Incluido pela Lei n°
10.709, de 31.7.2003)

Pardgrafo Unico. Ao Distrito Federal aplicar-se-d0 as competéncias referentes aos
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Estados e aos Municipios.

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-&o de:

| - organizar, manter e desenvolver os 6rgdos e instituices oficiais dos seus sistemas
de ensino, integrando-os as politicas e planos educacionais da Unido e dos Estados;

Il - exercer acdo redistributiva em relacdo as suas escolas;

111 - baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;

IV - autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos do seu sistema de
ensino;

V - oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o
ensino fundamental, permitida a atuagdo em outros niveis de ensino somente quando
estiverem atendidas plenamente as necessidades de sua area de competéncia e com
recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a
manuteng&o e desenvolvimento do ensino.

VI - assumir o transporte escolar dos alunos da rede municipal. (Incluido pela Lei n°
10.709, de 31.7.2003)

Pardgrafo Unico. Os Municipios poderdo optar, ainda, por se integrar ao sistema
estadual de ensino ou compor com ele um sistema Gnico de educacéo bésica.

Ha incumbéncias e competéncias de Municipios e Estados cujos campos de acdo e de
efetivacdo devem se pautar no tempo de transicdo ou no da opcdo tomada e exercida pelo
regime de colaboragdo. No conjunto, pode-se afirmar que a Unido possui seu sistema federal
de ensino; os Estados, seus sistemas estaduais; o Distrito Federal, seu sistema distrital; e 0s
Municipios, seus sistemas municipais de ensino. Todos sdo autbnomos entre si e responsaveis
por campos especificos de atuacdo. A engenharia institucional da Constituicdo Federal e da
LDB pressupde uma organizagdo tal da educagdo nacional em que estejam presentes
articulacdo, coordenacdo, auséncia de contradi¢do entre leis ou entre disposi¢cdes de uma
mesma lei e unidade nos fins (CURY, 2012).

Esses aspectos nos remetem a forma de organizacdo territorial, ao modelo de
desenvolvimento e planejamento do Estado brasileiro e aos limites estruturais a sua
efetivacdo, requerendo, entre outras, uma ampla reforma tributaria que contribua para a
afirmacdo da autonomia dos governos subnacionais e, a0 mesmo tempo, ndo prescinda do
papel de coordenacdo nacional da Unido. No campo educacional, elas tém remetido a
necessidade de instituicdo de um Sistema Nacional de Educacdo e de construcdo de planos
decenais de educacdo como politicas de Estado, além das questdes relativas ao regime de
colaboracdo e cooperagdo entre os entes federados, sem negligenciar, paradoxalmente, as
tensdes e desafios que demarcam a definicdo das competéncias e o horizonte de suas
autonomias (DOURADO, 2013).

Por esta razdo, é essencial que a Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios tenham
0 PNE (2014 — 2024) como epicentro da politica publica educacional brasileira (DOURADO,
2018), pois com este entendimento o campo do federalismo brasileiro podera ganhar forca, no

sentido de cumprir 0 que esta exposto na CF de 1988 e na LDB de 1996, no que concerne a
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definicéo e execugéo do regime de colaboragéo no contexto da educacéo brasileira.

O Fundeb, institucionalizado EC n°® 53/2006 e pela Lei Federal n® 11.494/2007, foi o
primeiro instrumento do regime cooperativo consolidado em ambito de toda a educacéo
basica. O segundo foi o Piso Salarial Profissional Nacional do Magistério, tendo como
respaldo a citada lei. Portanto, a legislacdo, os indicadores educacionais e de recursos
financeiros apontam o Fundeb, agora permanente sob a Lei n® 14.113/2020, como o principal
indutor do regime de colaboracéo, pelo pacto federativo, referente ao financiamento, cabendo
a responsabilidade pela educacédo béasica as unidades federativas.

A CF de 1988 define que o financiamento da educacéo publica deve ser efetivado pela
Unido, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, sendo que a Unido deve aplicar 18% dos
recursos de sua receita liquida de impostos na implementacéo de programas, que caracterizam
acOes proprias, além de transferir recursos para os sistemas estaduais e municipais. Na
composicdo de suas receitas, os Eestados somam os recursos recebidos da Unido aos
provenientes de suas fontes, os quais sdo utilizados na manutengdo e expansdo de seus
sistemas de ensino, na proporcdo de 25%. Na composi¢cdo dos recursos destinados a
manutencdo e expansdo de suas redes de ensino, 0s municipios recebem recursos da Unido e
dos Estados, os quais sdo somados aos seus recursos proprios, garantindo, também, a
aplicabilidade de 25% dos recursos arrecadados. Ressalva-se que nesse percentual (25%),
estdo inseridos os recursos oriundos do Fundeb.

Com o marco normativo das ultimas décadas, o federalismo brasileiro assumiu
caracteristicas de uma descentralizacdo bastante pulverizada e com fragil coordenacéo entre
os entes federativos. Porém, a Emenda Constitucional n® 59/2009 que alterou o artigo 214,
delineia diretrizes politicas para a articulacdo de um regime de colaboragdo para o sistema
educacional brasileiro.

Em 2014, no Documento Referéncia para a segunda Conae, intitulado O PNE na
Aurticulacdo do Sistema Nacional de Educacéo: Participacdo Popular, Cooperacédo Federativa e
Regime de Colaboragdo (BRASIL, 2014, p.11), reitera-se a tese da educagdo como bem
publico e direito social e apresenta como objetivo geral para a Conferéncia “propor a Politica
Nacional de Educacdo, indicando responsabilidades, corresponsabilidades, atribuigdes
concorrentes, complementares e colaborativas entre os entes federados e os sistemas de
ensino”. Assim, apos cada um dos seus sete eixos tematicos, traz um quadro com proposi¢des
e estratégias, indicando as responsabilidades, corresponsabilidades, atribuicdes concorrentes,
complementares e colaborativas entre os entes com vistas a efetivacdo do regime de

colaboracéo.
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O artigo 23 da CF de 1988, ao longo desses 34 anos, teve alteracOes relativas a
compreensdo de que as normas de cooperagdo ndo poderiam estar fixadas numa so Lei
Complementar para todas as matérias inscritas nos incisos desse artigo. Assim, do singular
“Lei Complementar”, a EC n° 53/2006 modificou a redacao para o plural, indicando que “Leis
Complementares” definiriam as normas de cooperacdo, visando ao equilibrio federativo
(ARAUJO, 2018, p.913).

Quanto ao artigo 211 da CF1988, o texto aprovado em 1988 indicava que a Unido
deveria financiar o seu sistema de ensino e o dos Territorios, bem como prestar assisténcia
técnica e financeira aos demais entes federados para o atendimento a escolaridade obrigatoria,
e que 0s municipios deveriam atuar prioritariamente no ensino fundamental e pré-escolar
(ARAUJO, 2018).

Ao longo de 30 anos, o artigo foi alterado, respectivamente, pelas EC n° 14/1996,
53/2006 e 59/2009. A Emenda n° 14/1996 deu nova redacéo aos 8§ 1° e 2° e incluiu mais dois
paragrafos no artigo 211 da CF, tratando respectivamente das etapas de atuacdo prioritaria, ou
seja, da funcdo propria dos Estados e do DF (Ensino Fundamental e Médio), e da previsao de
que, na organizacdo dos sistemas de ensino, Estados e Municipios deveriam definir formas de
colaboracdo para assegurar o ensino obrigatorio (a época o Ensino Fundamental). No ano de
2006, a Emenda n° 53 introduziu mais um paragrafo (5°) e, no ano de 2009, o § 4° é
novamente alterado com a inclusdo da Unido e do DF quanto a definicdo de formas de
colaboracdo para assegurar o ensino obrigatério. Entretanto, o artigo 23 ndo foi
regulamentado e as modificacbes que ocorreram no artigo 211 ndo possibilitaram avangos
para a concretizacdo do regime de colaboracdo. No artigo 211, em vez de ser definida a
colaboragdo como um instituto que viabilizaria a execugdo conjunta dos servicos educacionais
com mecanismos compartilhados de decisdo, houve a inscricdo da atuacdo prioritaria dos
entes federados nas etapas de ensino, com a consequente transferéncia de responsabilidades
(ARAUJO, 2018, p.913).

Ainda, enfatiza-se que “a constru¢do do Sistema Nacional de Educacédo articula-se a
regulamentacdo do regime de colaboracdo e & construcdo e efetivagdo de um Plano Nacional
de Educacdo como politica de Estado, que envolva as esferas de governo no atendimento a
populacio em todas as etapas e modalidades de educacdo, em regime de
corresponsabilidade”. (BRASIL, 2014, p.19).

No regime de colaboracdo, destaca-se o papel da Unido e a necessidade de uma

politica de financiamento visando a qualidade da educag&o:
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[...] deve explicitar a participacdo da Unido na cooperacéo técnica e, especialmente
na determinacédo de transferéncias regulares e continuas de recursos financeiros as
instituicGes publicas dos estados, DF e municipios, priorizando os entes federados
com baixos indices de desenvolvimento socioecondmico e educacional, indicando os
que mais demandam apoio para a garantia do custo aluno qualidade (CAQ). Essa
regulamentacdo deve prever meios de superacdo das desigualdades regionais,
especialmente pela construcdo de uma politica de financiamento ancorada na
perspectiva de qualidade para a educacdo basica e superior. (BRASIL, 2014, p.19-
20).

Outro documento que traz elementos para a discussdo sobre o regime de colaboracéo é
0 PDE/2007. Nele, esta expressa a visdo sistémica da educacdo, que conduz a um Sistema
Nacional de Educacéo, o qual dara o suporte institucional articulador e fortalecedor de eixos
tematicos importantes, como o sistema nacional de avaliagdo, o sistema nacional de formacao

e o regime de colaboracédo (PDE, 2007, p. 39, grifo nosso). Assim, declara:

Os propositos do PDE tornam o regime de colaboracdo um imperativo
inexoravel. (Regime de colaboracdo significa compartilhar competéncias politicas,
técnicas e financeiras para a execucdo de programas de manutencdo e
desenvolvimento da educacdo e continuada), com regras transparentes e metas
precisas, passiveis de acompanhamento publico e controle social, pode p6r em
marcha um avanco perceptivel e sdlido (PDE, 2007, de forma a concertar a atuagao
dos entes federados sem ferir-lhes a autonomia). Esta simples divisdo de tarefas, se
articulada em grandes eixos (educac¢do bésica, superior, profissional, p. 10 —11).

Esta Plano propde um papel fortemente ativo para a Unido, na direcdo de superar a
“fragmentacdo da educag@o”, auxiliar os municipios mais necessitados e, assim, imprimir uma
nova dindmica ao regime de colaboracdo. Indica um instrumento para assentar a colaboragao
— 0 Plano de Metas — com o objetivo de garantir a sustentabilidade das acdes que o compdem,
dentre as quais o Plano de Acdes Articuladas (PAR), de carater plurianual, construido com a
participacdo de gestores e educadores locais (PDE, 2007, p. 24). Ademais, o regime de
colaboracdo deve prever o aumento das transferéncias automaticas de recursos as escolas e as
redes educacionais que demonstrem capacidade de avancar com suas proprias forcas e o
aumento de transferéncias de recursos condicionado a elaboracdo e ao cumprimento de um
plano de trabalho, para as escolas e as redes educacionais que necessitem de apoio técnico e
financeiro, ou seja, que exijam acdo concentrada, onde a qualidade da educacdo seja mais
fragil (PDE, 2007, p. 40). Portanto, o0 PDE/2007 € um marco importante na reorientacdo do
regime de colaboragdo, demarcando fortemente o papel da Uniéo.

A 1l Conae/2014 teve como tema central do Documento de Referéncia O PNE na
articulacdo do Sistema Nacional de Educacgéo: participacdo popular, cooperagéo federativa

e regime de colaboracéo, destacando a instituicdo do Sistema Nacional de Educacdo- SNE e
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do Plano Nacional de Educacdo - PNE, como elementos articuladores do regime de
colaboracdo, do planejamento e da a¢do nacional. Os seus oito eixos tematicos desdobram-se
em proposiches e estratégias, indicando as responsabilidades, corresponsabilidades,
atribuicbes concorrentes, complementares e colaborativas entre os entes federados [...], tendo
por principios a garantia de participacdo popular, a cooperacdo federativa e o regime de
colaboracédo (Conae/2014, p. 12).

De sua analise, depreendemos que o regime de colaboracdo e a necessidade de
cooperacdo transversalizam todos os eixos, na forma como sdo expressas as responsabilidades
(da Unido, DF, Estados e Municipios), frente as proposicdes e estratégias, bem como, de
maneira explicita, indicando, claramente, esta colaboragdo. A seguir, alguns trechos

exemplificam como o regime de colaboragéo ¢é proposto:

Definir e garantir padrdes minimos de qualidade, em regime de colabora¢do com os
sistemas de ensino, incluindo igualdade de condicGes para acesso e permanéncia nas
institui¢des educativas (Eixo |, Estratégia 2; Conae/2014, p. 22).

Garantir, em regime de colaboragdo entre a Unido, os estados, o DF e 0s municipios,
no prazo de um ano de vigéncia do PNE, a politica nacional de formacdo e
valorizagdo dos profissionais da educagéo, assegurando que todos/as professores/as
da educacdo bésica possuam formacdao especifica de nivel superior, obtida em curso
de licenciatura, na area de conhecimento em que atuam (Eixo I, Estratégia 8;
Conae/2014, p. 23).

Instituir, em cooperagdo com os demais entes federados, o SNE (Eixo |, Estratégia
30; Conae/2014, p. 26).

Estabelecer regime de colaboragdo entre os 0Orgdos dos sistemas de ensino,
fortalecendo a cultura do relacionamento entre os conselhos nacional, estadual,
distrital e municipais de educacdo (Eixo I, Estratégia 33; Conae/2014, p. 26).
Garantir, em regime de colaboracdo, politicas publicas que visem a promogdo da
igualdade racial (Eixo Il, Estratégia 5; Conae/2014, p. 32).

Institucionalizar, em regime de colaboracdo, a ampliagdo e reestruturacdo das
escolas publicas, por meio da instalagdo de quadras poliesportivas, laboratérios (...)
e outros equipamentos, bem como a producdo de material didatico e a formag&o de
recursos humanos para a educacdo em tempo integral (Eixo Ill, Estratégia 2.6;
Conae/2014, p. 43).

O regime de colaboracdo é um principio basico de articulacdo do sistema politico-
administrativo da educacdo brasileira, facilitando o acesso e a permanéncia do aluno, a
formagéo de professores, a elaboracdo do Sistema Nacional de Educagéo, a melhoria da
infraestrutura escolar e a implementacgéo de politicas de qualificacdo da educagéo.

Com esse sentido, compreendemos a necessidade de fortalecimento da discussao

acerca dos condicionantes politicos que encerram esse regime.
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2.2 Regime de colaboragdo e gestdo da educacéo: quadro conceitual critico, consensos
e dissensos

No Brasil, optou-se pelo federalismo e pela colaboracdo no contexto educacional,
desde a CF de 1988, porém sdo muitos os entraves a respeito das relacfes entre os entes, pois,
em matéria de colaboragdo entre os sistemas de educacdo, ainda, ha concepc¢des e movimentos
antagobnicos, tais como os Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADE), os Consorcios
Puablicos e os Arranjos Produtivos Locais (ARAUJO, 218).

O artigo 214 da CF de 1988 aponta que:

A lei estabelecera o plano nacional de educagdo, de duragdo decenal, com o objetivo
de articular o sistema nacional de educacdo em regime de colaboracdo e definir
diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagdo para assegurar a
manutengdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de acles integradas dos poderes publicos das diferentes
esferas federativas.

Nesse sentido, a LDB (BRASIL, 1996) dispde no artigo 8° que: “A Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios organizardo, em regime de colaboracdo, os respectivos
sistemas de ensino”. Mas, ha contradigdo entre o que expressa a legislacdo educacional e o
que ocorre efetivamente, pois 0 6rgdo que poderia articular esta coordenacdo federativa, no
caso, Ministério da Educacdo e Cultura (MEC), entre os estados, distrito federal e os
municipios, ndo implementou ainda um SNE, contrariando o que esta posto na CF de 1988, e
na LDB de 1996.

Araujo (2012, p. 528) afirma:

Quanto a técnica juridica, a definicdo do regime de colaboracdo deverd se dar por
Lei Complementar, e ndo por resolucdo do CNE ou lei ordinaria, conforme o
previsto no Paragrafo Gnico do Artigo 23 da CF de 1988. Desta forma, cabe
solicitacdo formal de Lei Complementar que defina o regime de colaboracédo para a
educacdo, discutida e aprovada pelo Congresso Nacional com quérum qualificado
(diferentemente de lei federal) e com base no principio da gestdo democréatica
(envolvendo debates e audiéncias publicas com o Férum Nacional de Educacéao e o
Conselho Nacional de Educacdo, entre outras instancias da sociedade civil, como
sindicatos, associa¢es académico-cientificas, universidades).

Assim, é preciso regulamentar o regime de colaboragdo conforme prescrito na CF de
1988, definindo os mecanismos de colaboracdo quanto as competéncias comuns (que sdo
administrativas) para em seguida ou concomitantemente se definir o montante de recursos

para a consecucao das respectivas competéncias, inclusive e, sobretudo, com a participacdo da
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Unido na gestdo e no financiamento da gestdo da educacdo basica. Desta forma, enquanto o
regime de colaboragcdo para a educagdo ndo for definido e regulamentado por Lei
Complementar, a Unido e os Estados ndo podem impor ou induzir 0s municipios a assinarem
acordos de cooperagio, como parece ser a pretensdo dos ADE (ARAUJO, 2012).

Todavia, ndo é isso que estd acontecendo, pois hd um forte movimento dos
reformadores empresarias no contexto da educacdo brasileira e, sobretudo nos municipios,

como escreve Araujo (2018, p. 918):

Quanto as relagdes entre os entes federados, o PDE se articulava a partir do enlace
entre educacdo, territorio e desenvolvimento, de matriz empresarial, traduzida nos
ADE, um modelo adaptado dos arranjos produtivos locais, cuja premissa é a
eficiéncia coletiva numa dada aglomeracao territorial, constituindo-se em processos
de cooperacdo entre empresas de determinada cadeia produtiva e o poder publico
para empreendimentos coletivos visando a otimizacéo do poder de compra, a divisdo
de 6nus, bem como de riscos e custos.

De modo mais recente, como exemplo, no Estado do Tocantins, na regido sul, regional
do municipio de Gurupi, houve um movimento em favor do ADE, na perspectiva de induzir
os municipios a praticarem uma “falsa colaboracio” (CONEXAO TOCANTINS, 2021).
Entretanto, como mencionado, para a materializagdo do regime de colaboragéo entre os entes
federativos, sera necessaria uma Lei Complementar e a institucionalizagdo do SNE.

O regime de colaboracdo para a educa¢do concebido fora de uma perspectiva juridica e
politica, a partir do ADE, tem mais a prejudicar o avan¢o no delineamento do papel e
atribuicGes dos Estados e da Unido com a etapa obrigatdria de escolarizacdo. Além disto, a
participacdo de “novos atores” como empresas € organizagdes ndo governamentais nao
alteram a questdo nevralgica para a regulamentacdo do Paragrafo Unico do artigo 23 da CF de
1988, que ¢é a recomposicdo do pacto federativo de modo que a educacdo efetivamente seja
uma responsabilidade compartilhada de todos os entes federados (ARAUJO, 2012, p. 526).

Um dos aspectos evidenciados para que o PNE 2001-2011 n&o fosse implantado com
éxito, foi a auséncia de normatizagédo do sistema nacional de educacdo (SNE) e do regime de
colaboracéo, tratado como problemas de dimensdo externa ao PNE. Registre-se, também, a
indissociacdo entre sistema nacional de educacdo e regime de colaboracdo nos debates
realizados pela CONAE e pelo conjunto de educadores, embora o lugar ocupado por um e
outro esteja bastante nebuloso, pois ora 0 SNE e o PNE séo tomados como meios de implantar
0 regime de colaboracdo, ora o regime de colaboracdo sdo tomados como meio para a
concretizacdo do PNE e do SNE (ARAUJO, 2012).

No caso do PNE, o imperativo constitucional aponta para acles integradas dos
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poderes publicos, ampliando a dimensdo do que seja efetivamente o exercicio das
competéncias comuns para assegurar a manutencéo e o desenvolvimento do ensino em seus
diversos niveis, etapas e modalidades. E igualmente importante ressaltar que o fato de
existirem o sistema federal, os sistemas estaduais e do Distrito Federal e a potencialidade
universal dos sistemas municipais ndo substitui o SNE. Tampouco a tarefa do PNE em
articula-lo suprime a tarefa de conceber sua consisténcia distinta do atual sistema federal e das
meras relacOes entre este e 0s demais sistemas de ensino (ABICALIL, 214, p.253).

Araujo (2003, p. 2) argumenta que as diferencas regionais fazem com que o Brasil
apresente caracteristicas dispares em Estados limitrofes, o que acarreta resultados
diferenciados na educacao, positivos ou negativos:

As politicas de ampliagdo do acesso e da permanéncia, que constituem o direito a
educacgdo, num regime federativo, podem refletir um caréter de igualdade ou de
desigualdade das coletividades politicas regionais traduzidas como 0s governos
subnacionais, de maneira que um cidaddo portador, segundo 0s preceitos
constitucionais, de igual direito & educacdo tenha desiguais oportunidades de acesso,
de permanéncia e de padrdo de qualidade de ensino.

Abicalil (2012, p. 24) alerta que a tradicdo patrimonialista ganha farto espaco de
teimosa persisténcia, regulando-se caso a caso, na forma de convénios pontuais e temporarios,
decretos ocasionais €, até mesmo, acordos informais entre “autoridades educacionais”. Assim,
é evidente que, em um quadro destes, os principios proclamados pela Constituicdo ficam
sumariamente relativizados ao sabor do entendimento politico dos governos de turno em cada
unidade federada.

Araujo (2012, p. 528) menciona que os ADE, por meio de institui¢des, fundacdes e
empresas particulares, estdo sendo disseminados como uma terceira forga, principalmente, em
municipios do nordeste e norte, forca essa que desobriga o Estado de cumprir suas
competéncias, pois 0s Arranjos tém um sentido de “arrumacgdo doméstica, de conluio que
fragmenta a constituicdo de um Sistema Nacional de Educagao”.

Merecem atencdo, atualmente, ainda, 0s retrocessos nos marcos historicos de
composicdo do Conselho Nacional de Educacdo (CNE), cujas indicacbes vieram
acompanhadas de forte viés ideoldgico conservador, privatista e religioso, em consonancia

aos interesses governamentais e em contraposicao a defesa do CNE como 6rgéo de Estado®. A

% No Governo Temer, os cortes financeiros e/ou a extingdo de financiamentos impactaram os conselhos, e o
Férum Nacional de Educacdo (FNE), por exemplo, foi alterado unilateralmente; no Governo Bolsonaro,
organismos de participacdo foram ainda mais afetados, sendo extintos e reduzidos os colegiados da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional, como conselhos, comités, comissdes, grupos,
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recente Politica Nacional de Participagdo Social representa um profundo atraso para a
redemocratizagdo do Estado brasileiro (CONAPE, 2022).

O regime de colaboracéo, tal qual definido pela CF de 1988, vai alem da sua dimensao
nacional, representada por uma relacdo federativa tripartite. Ele, também, envolve a relacdo
entre os estados e 0s municipios, aspecto nevrélgico do sistema educacional brasileiro por
conta, especialmente, da existéncia da duplicidade de redes no Ensino Fundamental. Essa
caracteristica exige que haja mecanismos colaborativos para coordenar a acdo de ambos. O
regime de colaboracdo é uma acéo entre entes federados, de cunho vertical ou horizontal, que
pode ter quatro formatos:

a. uma relagdo colaborativa da Unido com os demais entes federados;

b. uma relacéo colaborativa do estado com 0s municipios presentes em seu territorio;
c. uma relacdo colaborativa entre governos estaduais;

d. uma relacdo colaborativa entre municipios, constituida como um mecanismo de
cooperacdo intermunicipal. Neste Gltimo caso, a Unido e o governo estadual daquele
territorio podem apoiar a parceria entre as municipalidades, 0 que mostra que 0

regime de colaboracéo pode combinar formas verticais e horizontais de parceria.

A necessidade de colaboracdo entre governos estaduais e municipios, no entanto,
ndo tem sido contemplada na maior parte dos estados. Pesquisa com as 26
Secretarias estaduais de Educacao realizada em 2013 revelou que a maioria dos seus
gestores se declarava responsavel apenas pela sua rede de ensino (a estadual),
afirmando ainda que o funcionamento e o desempenho das escolas municipais ndo
constituiam um problema dos estados. (ABRUCIO, 2017, p. 47).

Ressaltamos que o cenario ndo é de total falta de colaboracdo federativa entre 0s
governos subnacionais com a¢des pontuais. Em pesquisa sobre o periodo 2011-2014, Segatto
(2015) mostrou que em dez estados havia programas conjuntos dos governos estaduais com 0s
municipios, em questdes como matricula, formacdo profissional, avaliacdo, transporte,
merenda escolar, assessoria técnica e pedagodgica, programas de alfabetizacdo, permuta de
servidores e cessao de prédios publicos. Nesses casos, ndo ocorreu uma institucionalizacdo de
um modelo federativo colaborativo, pois ndo se criaram arenas mais permanentes de dialogo,
decisdo e implementacdo das politicas. Esse modelo menos institucionalizado ndo gera um
efetivo regime de colaboracéo.

Portanto, o regime de colaboracdo apresentado na legislacdo educacional e na CF de

1988 nao se concretizou de fato entre os entes federados, tornando as relagcdes de governancas

juntas, equipes, mesas, foruns e qualquer outra denominagdo dada a colegiados que ndo tenham sido criados por
lei (CONAPE, 2022).
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muito distante da ideal para a efetivagdo de uma educacdo equitativa de qualidade e
colaborativa.
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3 CONSORCIOS PUBLICOS E ARRANJOS DE DESENVOLVIMENTO DA
EDUCACAO NO  BRASIL: CONTEXTUALIZACAO, MARCOS E
INTENCIONALIDADES NEOLIBERAIS

Nesta secdo, organizada em trés secdes secundarias, buscamos responder ao objetivo
especifico da pesquisa de analisar como estéo estruturados no Brasil os Consorcios Publicos e
0s ADE, contextualizando-os e apresentando marcos e intencionalidades neoliberais.

A primeira secdo secundaria apresenta contextualizacdo politico-juridica para
materializacdo dos Consorcios Publicos Municipal de Educacdo a partir da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988) e da Lei n° 11.107/2005.

Na segunda secdo secundéria, aprofundamos o quadro dos ADE, abordando,
notadamente, o Parecer n°® 9, de 30 de agosto de 2011, a Resolucdo n° 1, de 23 de janeiro de
2012, e a Resolugéo n° 2, de 16 de agosto de 2021.

Na terceira secdo, apresentamos as implicacdes para implementacdo do ADE e do
Consorcio Publico em educacdo, expondo suas limitacbes enquanto proposta de regime de
colaboracédo, assim como esta posto na CF de 1988, assentando-nos em pesquisadores do

campo critico e neoliberal que se debrugam acerca deste tema.

3.1 Consarcio Publico Municipal de Educacéo: contextualizag6es politico-juridica para

materializacdo

Na extensa e complexa federacdo brasileira, e, sobretudo no contexto da educagéo, as
relages governamentais sempre se deram de forma subordinada e isso vem fazendo parte do
contexto histdrico entre os entes federados, porém ha perspectivas de associativismo nas duas
vertentes da educacdo, pois surgem dois casos de cooperacao municipal — Consércio Publico
(CP) e ADE, que divergem em suas caracteristicas: o primeiro modelo é institucionalizado e
possui formalidade juridica; o ADE possui carater informal, pois ndo tem personalidade
legalmente instituida.

De acordo com Abrucio e Sano (2013, p. 88), apds uma pesquisa em experiéncias
internacionais de associativismo, em paises como Alemanha, Espanha e Canada, assim como
uma analise de onze estudos de caso no Brasil, tem-se que: “[...] 0 que se constatou na
pesquisa é a necessidade de se ter politicas mais gerais de incentivo ao associativismo
territorial. Trata-se da construgédo de padrbes que fomentem, induzam, regulem e auxiliem os

governos e a sociedade a produzir arranjos intergovernamentais.”
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Espera-se do governo central esforgo para criar incentivos aos consorciamentos dos
entes federados, como verdadeiros mecanismos de inducdo por meio de estimulos, intrinsecos
ou extrinsecos. Isso porque nos regimes federais cabe a Unido, por meio de seus fundos
publicos, desenvolver politicas regionais, especialmente diante das enormes assimetrias
regionais existentes no Brasil (BERCOVICI, 2002).

Foi 1998, no artigo 241 da EC* n° 19, a primeira vez que a legislacdo denominou os
consorcios com personalidade juridica de direito pablico, contudo, apenas com a Lei 11.107,
de 6 de abril de 2005, os consércios publicos foram reconhecidos, sendo regulados pelo
Decreto n° 6.017/2007.

Assim, a aprovagdo da Lei n° 11.107/2005, conhecida como “Lei dos Consorcios
Publicos”, representa um marco legal e institucional quanto a experiéncia de consorciamento
no Brasil. Afinal, a longa tradicdo de consodrcios, notadamente intermunicipais na trajetoria
brasileira (perpassada por periodos autoritarios e democraticos), foi marcada pela
informalidade, seja em raz&o da inexisténcia de uma lei que os permitisse, seja pela natureza
dos arranjos que historicamente os possibilitaram: acordos por afinidades politico/ideoldgicas,
de redes politicas, partidarias, pessoais, por demandas de movimentos sociais e de outros
atores relevantes nos locais consorciados, entre outras motivacoes, dependendo do momento
historico observado (STRELEC; FONSECA 211).

A Lei n® 11.107 disp0s sobre as normas gerais da participacdo de entes federados em
consorcios publicos. De acordo com o artigo 6°, ha duas possibilidades dos consorcios em
relacdo a personalidade juridica: de direito publico ou de direito privado. Na primeira, integra
a administracdo indireta dos entes federados que estdo consorciados; na segunda, devera
observar o atendimento dos requisitos da legislacdo civil. A Unido, por for¢a do § 2° do
artigo 1°, “somente participara de consorcios publicos em que também facam parte todos os
estados em cujos territorios estejam situados os municipios consorciados”.

Sobre isto Abicalil (2013, p. 811) reforca:

Num consorcio publico, cada ente federativo aprova em lei prépria sua participagao,
segundo finalidades, compromissos, competéncias, recursos disponiveis, processos
de gestdo, de controle e de decisdo definidos em comum. A formalizagcdo de
entidade de direito publico e natureza autarquica tem sido prevalente em fun¢do das
pressdes tributarias, fiscais, da lei de licitacdes, especialmente.

* CF de 1988, Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consarcios publicos e os convénios de cooperacdo entre 0s Entes federados, autorizando a gestdo associada de
servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.
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Os consorcios tiveram maior desenvolvimento a partir das décadas de 80 e 90, com a
perspectiva de estratégias de descentralizacdo. Nesse sentido, houve varios estados brasileiros
que aderiram a este modelo associativo de cooperacdo, segundo Cruz, Araujo e Batista (2011,
p. 112): “O estado de S&o Paulo, por exemplo, em 1983 — 1986, incentivado pelo entdo
governador da época, Montoro™.

Em 2021, conforme dados do perfil dos municipios brasileiros, a Confederacao
Nacional de Municipios (CNM, BRASIL, 2021) realizou atualizacdo do mapeamento e
apontou 601 consorcios publicos existentes no Brasil, sendo que, do total dos 5.570
Municipios brasileiros®, identificou-se que 4.723 (84,8%) participam de pelo menos um

consorcio, conforme ilustrado na tabela 1.

Tabela 1 — Quantidade de municipios que participam e ndo participam de consorcio
publico no periodo considerado por regido e estado

AC 22 7 31,8 15 68,2
AM 62 5 8,1 57 91,9
Norte AP 16 0 0,0 16 100,0
PA 144 76 52,8 68 47,2
RO 52 50 96,2 2 3,8
RR 15 1 6,7 14 93,3
TO 139 61 43,9 78 56,1
Total Regido Norte 450 200 44,4 250 55,6
AL 102 93 91,2 9 8,8
BA 417 414 99,3 3 0,7
CE 184 183 99,5 1 0,5
MA 217 103 47,5 114 52,5
Nordeste PB 223 151 67,7 72 32,3
PE 184 169 91,8 15 8,2
PI 224 57 25,4 167 74,6
RN 167 160 95,8 7 4,2
SE 75 75 100,0 0 0,0
Total Regido Nordeste 1.793 1.405 78,4 388 21,6
PR 399 399 100,0 0 0,0
sul RS 497 440 88,5 57 11,5
SC 295 295 100,0 0 0,0
Total Regido Sul 1.191 1,134 95,2 57 4,8
ES 78 78 100,0 0 0,0
Sudeste MG 853 846 99,2 7 0,8
RJ 92 89 96,7 3 3,3
SP 645 601 93,2 44 6,8

® 5.568 Municipios de fato; se considerados o Distrito Federal e o Distrito Estadual de Fernando de Noronha,
chega-se a 5.570 (CNM, BRASIL, 2021).



44

Total Regido Sudeste 1.668 1.614 96,8 54 3,2
DF 1 1 100,0 0 0,0

Centro Oeste GO 246 169 68,7 77 31,3
MS 79 60 75,9 19 24,1

MT 141 140 99,3 1 0,7

Total Regido CentroOeste 467 370 79,2 97 20,8
Total Brasil 5.569 4,723 84,8 846 15,2

Fonte: CNM, (2021)

Tomando em conta a distribuicdo por regido, resguardada a proporcéo dos Municipios
situados em cada uma, conforme descrito na Tabela 1, verificamos que a regido Sudeste
(96,8%) é a que possui 0 maior niumero de Municipios que participam de algum consorcio,
seguida das regides Sul (95,2%), Centro-Oeste (79,2%) e Nordeste (78,4%), sendo a regido
Norte a que possui 0 menor percentual (44,4%) (CNM, 2021).

Gréafico 1 — Percentual de Municipios que participam de consorcio publico
considerado por regido
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Fonte: CNM (2021).

Focando a analise a partir dos Estados, individualmente, a Tabela 1 demonstra que
Parana (100%), Santa Catarina (100%), Espirito Santo (100%) e Sergipe (100%)
apresentam a totalidade de seus Municipios consorciados, enquanto o Amapa (0%) ndo
possui nenhum Municipio consorciado e Roraima (6,7%) e Amazonas (6,7%) apresentam o
menor nimero de Municipios participando de consdércio publico.

Na figura 1, é possivel vermos o0 mapa de calor com a distribuicdo geografica dos
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municipios declarados participantes de algum consércio.

Figura 1 — Municipios consorciados (Sim) x ndo consorciados (N&o)

Legenda

N Sim
Il Nio

¥’ Elaboracdo: Confederacdo Nacional de Municipios

Fonte: CNM (2021)

A cooperagdo intermunicipal por meio de consorcios aparece de maneira mais
contundente nos pequenos municipios brasileiros, como evidenciado pela pesquisa (CNM,
2021).

Segundo Abrucio (2017), os consodrcios se desenvolveram por meio de dois tipos: o
primeiro, organizado para uma politica especifica, finalitario; e o segundo, com perfil
multifinalitario, envolvendo acdo em varios setores. O modelo de atuacdo Unica foi
constituido em vérias areas, com grande destaque para a Salde, mas também tem sido
relevante na area ambiental e no tratamento de lixo urbano. Destaca-se que tem havido, nos
anos mais recentes, um aumento considerdvel de consorciamento em obras publicas e
saneamento.

Na pesquisa realizada pela CNM (BRASIL, 2021), € possivel identificar que dos 601
consorcios publicos mapeados, 325 sdo finalitarios, ou seja, atuam em apenas uma area, ao
passo que 271 sdo multifinalitarios, atuam em mais de uma area, conforme apresenta a tabela
2.



Tabela 2 - Consorcios finalitarios x multifinalitarios

Finalitario 325 54,1
Multifinalitario 271 451
Né&o informado 5 0,8

Total 601 100,0

Fonte: CNM, (2021).
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Dos 325 consorcios finalitarios, o Grafico 2 aponta as cinco &reas que mais se

destacam (CNM, 2021).

Gréfico 2 - Consorcios finalitarios e as areas de destaque
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Fonte: CNM, (2021).

Por sua vez, a educacdo é um dos setores com menor nimero de consorcios no pais,

conforme observamos no Gréafico 3.
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Gréfico 3 - Evolugéo dos consorcios no Brasil (2005-2015)
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Fonte: ABRUCIO, (2017, p. 67)

Na pesquisa da CNM (BRASIL, 2021), em que foram questionadas as areas de
atuacdo, segundo o protocolo de intencdes, a representacdo do percentual de consércios com
atuacdo na educacdo é de 4,1%.

Além das exigéncias burocraticas e dificuldades operacionais para a constitui¢cdo dos
consorcios publicos, suas vantagens consistem nos ganhos de escala de producdo ou de
aquisicdo, racionalizacdo dos recursos financeiros e padronizacdo de suprimentos, vantagens
essas que ndo estdo vinculadas a prestacdo direta dos servicos publicos de educacgdo
(excetuando transporte e merenda escolar). Talvez por isso a inexisténcia de consorcios
monotematicos de educacdo, contrastando com sua expressiva disseminacao na area da saude.
Por essas razdes, 0s consorcios publicos, também, tiveram impacto inexpressivo para a
configuracdo de formas de colaboracdo para a prestacdo de servigcos educacionais e,
fundamentalmente, para o0 avango quanto a proposicdo de mecanismos eficazes de
equalizacio da oferta educacional (ARAUJO, 2013).
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Tabela 3 - Porte dos municipios que integram o consorcio publico

Abaixo de 50 mil

Pequeno habitantes 4.119 87%
50.000 a 299.999

Meédio habitantes 518 11%
A partir de 300 mil

Grande habitantes 86 2%
Total 4,723 100%

Fonte: CNM, (2021).

Estes dados nos confirmam a distancia entre estados e municipios brasileiros acerca da
efetivacdo do regime de colaboracdo na educacdo conforme esta posto na CF 1988, pois tais
evidéncias talvez possam alargar a desigualdade entre os entes federados, sobretudo nos
municipios.

No que se refere ao porte dos Municipios consorciados, a pesquisa evidenciou que 0s
menores Municipios, historicamente, ressentidos de receita, encontram na constituicdo de
consorcios publicos uma alternativa para conseguir implementar determinadas politicas
publicas, eis que, dos 4.723 Municipios gue participam de algum consorcio, 4.119 (87%) sdo
de pequeno porte, contrastando com os 518 (11%) de médio porte e os 86 (2%) de grande
porte (CNM, 2021).

E possivel analisar que 87% dos municipios participantes de Consércios Pablicos séo
considerados de pequeno porte, o que desvela a necessidade de se efetivar o regime de
colaboragdo na educagdo de modo horizontal com uma coordenagdo nacional dialogando
acerca das politicas publicas. Neste sentido, diminuird a distancia técnica, administrativa e

financeira, sobretudo nos municipios menores.

Tabela 4 — Distribuicdo dos consorcios por UF e conforme a area de atuacdo (continua)

Area ClAL|AM|AP|BA|CE|DF|ESIGO|IMA/MG|IMSMTPA
Agricultura 2 19 6 512349
Assistencia Social 1 10 5 5122|136 |1
Cultura 2 19 6 5127 4 9
Defesa Civil 6 1 21141 | 3
Desenvolvimento

Regional 1 121 5[ 2] 3|21 4
Desenvolvimento 8 4 3172 |6
Econémico

Educacao 1 12| 1 5 518 4| 5|2
Elaboracao e captacao de 11 5 3(23]3]|8
projetos

Esportes 1 4 3 2|1 7|11
Habitacado 8|1 3 511 2] 4
lluminacéo Publica/
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Energia 3 10 3 3[(35|2)|4
Infraestrutura 20 4|1 2| 5 |26]| 4 9
Meio Ambiente 3 16|3 |1|5| 9| 5 |40| 5 11
Mobilidade/Tréansito 11 3 4 11412 | 4
Planejamento 12 5 3(19(4 |5
Urbano

Residuo Sdélidos 4 18|21 1|5 9| 4 |47 | 4 10
Saneamento- 711 5|1 214 113|2 | 2
drenagem pluvial

Saneamento-agua 1 16|1 (1 |5| 3| 5|26| 4| 6
Saneamento-esgoto 1 13|11 (1|5 3] 5|26| 4|5
Saude 1 34(20(1]|18] 6| 5182]| 4 15
Seguranca alimentar 10 3 3 (15| 2] 1
Servico de Inspecédo 10 3123 |15|2 |3
Municipal

Tecnologia 4 4 21 3(1]1
Turismo 2 12 4 4 (14| 3| 7| 2

Fonte: CNM (2021).

Tabela 4 — Distribui¢do dos consorcios

por UF e conforme a area de atuacao (conclusao)

Area PB|PEPI|PRIRJIRN|RO|RRIRSI|SC|SE|SPTO
Agricultura 1|7]1(20(2 1 121911 |9|1
Assistencia Social 62|72 13|14 15| 1
Cultura 1(8|1(20|12|1 |1 18|10( 1 |16| 1
Defesa Civil 211|3 4|6 9] 2
Desenvolvimento

Regional 3114|2121 1 8|6 10| 1
Desenvolvimento 214 ]1(11(1 |1 5|5 8
Econbmico

Educacéao 9(2(10] 1] 1| 1 13(11| 1 |15| 1
Elaboracéo e captacédo de projetos| 2 |4 (1|12(2| 1 919 14| 1
Esportes 111(|1(6(1 1|4 411
Habitacdo 1(4]1|5 717 10| 1
lluminacéo Publica/

Energia 5(1|7]1]|1 6|16|1]|12] 1
Infraestrutura 2(8|2(22|2 1 15|13 28| 3
Meio Ambiente 3(8(2|21] 4] 1| 1 23 (15| 2 (30| 4
Mobilidade/Transito 1(5|2|8]|2 5|5 15
Planejamento 2(311(9]3|1 6|4 12| 1
Urbano

Residuo Sdlidos 318|2|22[5]| 3| 2 17 (13| 4 |24| 3
Saneamento- 211|2(1(1 2|1 5|5|1|7|1
drenagem pluvial

Saneamento-agua 213|382 2|1 13(14| 3 |17 3
Saneamento-esgoto 213|362 2|1 10|112| 3|14/ 1
Saude 6(11|2|37|8| 2| 1 28 (20| 1 |33| 1
Seguranca alimentar 1(1|7 4112 7
Servico de Inspecado 1112|1121 514 6|1
Municipal

Tecnologia 1(2]14(1 6|3 4
Turismo 511(13| 2 13| 8 21| 1

Fonte: CNM (2021).

O mapa do Observatorio dos Consoércios Publicos (OCP) mostra que ha um consoércio
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publico na &rea da educacdo no Estado do Tocantins, todavia, ndo informa a cidade que o

sedia’. Ainda, é possivel identificar que, no Tocantins, ha consércios plblicos nas areas da

saude, residuo solidos, meio ambiente e infraestrutura, assim como indica a tabela 4.

A Tabela 6 mostra a area de atuacéo dos consorcios publicos em nivel nacional.

Tabela 5 - Area de atuagio dos consorcios pablicos

Administracdo tributaria 4 0,10%
Assessoria juridica 2 0,1
Assisténcia social 113 3,90%
Biotecnologia 1 0,00%
Compras compartilhadas 1 0,00%
Contabilidade 5 0,20%
Cultura 154 5,30%
Defesa civil 54 1,90%
Desenvolvimento econémico 79 2,70%
Desenvolvimento regional 99 3,40%
Educacéo 118 4,10%
Elaboracdo e captacdo de projetos 109 3,70%
Escola de governo 21 0,70%
Esportes 39 1,30%
Habitacdo 70 2,40%
Idoso 19 0,70%
Iluminagdo puablica/energia 101 3,50%
Infancia e adolescéncia 30 1,00%
Infraestrutura 167 5,70%
Meio ambiente 213 7,30%
Mobilidade/ transito 81 2,80%
Pecuéria 1 0,00%
Planejamento urbano 90 3,10%
Previdéncia 26 0,90%
Residuos sélidos 230 7,90%
Saneamento - 4gua 139 4,80%
Saneamento — drenagem pluvial 65 22%
Saude 328 11,30%
Seguranca alimentar 66 2,30%
Seguranca publica 16 0,60%
Servigo de inspecdo municipal 63 22%
Tecnologia 36 1,20%
Turismo 112 3,90%

Fonte: CNM, (2021).

Pela distribuicdo, observamos que a area mais consorciada é a da salde, sendo a de

educacdo pouco explorada. A existéncia de niumero relativamente baixo de consorcios na area

® Para ampliar a informac&o, enviamos um e-mail para a CNM, Brasilia. Como resposta, o Analista Técnico de
Consorcios escreveu: “De fato, ha um consodrcio multifinalitario no Estado do Tocantins, cuja uma das agdes
prevista no Contrato do Consorcio (protocolo de intencdes), € atuacdo na area de Politica Publica de educacao,
trata-se do Consorcio Intermunicipal Vale do Rio Manoel Alves; O municipio-sede do Consércio é 0 municipio
de Almas. O Consércio ainda ndo consta no Observatorio Municipalista de Consorcios Publicos, pois encontra-

se em analise interna.”
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educacional explica-se, entre outros motivos, pelo fato de 0s municipios serem responsaveis
pela manutencdo e desenvolvimento da educagéo infantil e, em cooperacdo com o sistema
estadual, pelo ensino fundamental, preocupando-se, primordialmente pela cobertura. As
experiéncias de consorcio na area da educacdo concentram-se, principalmente, em atividades
de formagé&o inicial e continuada dos profissionais da educagdo, bem como na expansdo do
ensino superior.

O potencial da cooperacdo intermunicipal €, entretanto, pouco desenvolvido na area de
educacdo, seja na comparacdo com outras formas de colaboracdo intergovernamental, seja na
comparagao com outras politicas publicas do mesmo grau de importancia.

Segundo Strelec e Fonseca (211), cronologicamente, no intervalo que compreende as
experiéncias inaugurais da década de 70 até fins da década de 80, os consorcios eram vistos
ainda como acordos de colaboracdo inseguros, sem garantia de permanéncia e de obrigacdes,
mesmo com sua evolugdo crescente a partir das elei¢cGes de 1982, no estado de S&o Paulo com
0 governador Montoro. Com o contexto da redemocratizacéo, apesar do ndo reconhecimento
juridico dos consércios na Constituicdo de 1988, a politica nacional de saude, que previu a
constituicdo de consadrcios para o fornecimento de servigos de salde, propiciou o consideravel
aumento desse tipo de arranjo, principalmente nos estados do Parana e Minas Gerais, 0 que
impulsionou a demanda pelo aperfeicoamento dessas experiéncias, isto €, sua regulamentacao.
Esse atraso, contudo, ndo inviabilizou o surgimento de novas experiéncias. Ao contrario, a
partir dos anos 1990, o surgimento de consorcios em outras areas como meio-ambiente,
informatica, residuos solidos — como é o caso do Consércio do ABC —, entre outros, cresceu
vertiginosamente, principalmente, na area da saude.

Quanto a constituicdo dos consorcios publicos, a Lei n° 11.107/2005 prevé a
preparacdo e aprovacdo de um protocolo de intengcbes como pressuposto basico e
imprescindivel para sua ocorréncia, que incluira as clausulas norteadoras do funcionamento
do consércio: desde a denominacgdo, objetivos, area de atuacdo, personalidade juridica, até os
critérios para a determinacdo dos valores de tarifas, quando for o caso. O protocolo de
intengdes, assinado por todos os membros consorciados, antecede a aprovagéo da participacéo
do ente em sua respectiva Casa Legislativa, que ratificara o protocolo de inten¢Ges. Apds sua
ratificacdo, o protocolo devera ser publicado na imprensa oficial local, e uma Assembleia
constituida pelos chefes do Poder Executivo é convocada para a elaboracdo e aprovagdo do
Estatuto do novo arranjo, que em seguida devera ser registrado nos 6rgdos competentes.

No que se refere a area de atuacgao dos consorcios, a Lei n® 11.107/2005 considera que,

independentemente de a Unido integrar consorcios, a area total corresponde a soma dos
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territorios: dos municipios: quando formado somente por municipios ou por um estado e
municipios pertencentes a esse estado; dos estados ou dos estados e do Distrito Federal:
quando formado por mais de um estado ou por um ou mais estados e o Distrito Federal; ou
dos municipios e do Distrito Federal: quando constituido por municipios e o Distrito Federal.
Essa multiplicidade de formatos possiveis significou para os entes da Federacdo algumas
possibilidades, dentre elas constituirem consércios entre municipios nao limitrofes, ou, ainda,
pertencentes a diferentes estados da Federacdo. Nessa direcdo, a lei tornou visivel a
importancia do atendimento as particularidades politicas, territoriais e demandas de cada
municipio. Isso porque, mesmo sendo mais comum a constituicdo de arranjos entre
municipios limitrofes, podem existir casos de desinteresse politico entre municipios vizinhos,
vocacOes produtivas comuns entre municipios de estados distintos, ou até mesmo dificuldades
na prestacdo de servicos publicos compartilhadas entre entes que podem estar em regides
distintas. Nesses casos, e em outros, a flexibilidade desses formatos sugere o cuidado em
relacdo a preservacao da autonomia dos municipios e a importancia do redesenho territorial na
gestdo administrativa quando operados por um consorcio publico (STRELEC; FOSENCA
2011, p. 130).

Quanto a sustentabilidade financeira dos consorcios, a lei contemplou uma das
fragilidades mais evidenciadas pelos consércios em curso: a inadimpléncia comum dos
membros consorciados em relacdo a manutencdo das atividades dos consorcios, dado que o
pagamento das contribuices mensais via quotas-parte era frequentemente desonrado. Dessa
fragilidade implicavam algumas dificuldades no campo da gestdo: incapacidade de oferecer
contrapartidas no caso de recebimento de investimentos externos; dificuldade no
planejamento de a¢Bes de medio e curto prazo; instabilidade e inseguranca dos membros
consorciados em relacdo a permanéncia das atividades em desenvolvimento; assim como o
cumprimento das obrigacdes financeiras assumidas, como aluguel de sede, contratacdo de
funcionarios, elaboracdo de materiais de divulgacdo, taxas administrativas, entre outros. O
instrumento da lei que procurou resolver tais dificuldades denomina-se “contrato de rateio”,
documento exclusivo para a discriminacdo dos recursos e contribui¢cdes financeiras ao
consarcio incluidas a cessdo de bens e servidores publicos dos membros e as contribuigdes em
bens e direitos quando resultado da gestdo associada de servicos publicos, que a cada
exercicio financeiro é formalizado respeitando-se os valores discriminados pelas dotagdes
orcamentarias aprovadas a cada exercicio pelos membros consorciados (STRELEC;
FOSENCA, 2011).

No que tange a fiscalizagéo, de acordo com a Lei 0s consorcios publicos sujeitam-se as
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diligéncias do Tribunal de Contas em suas atividades contabeis, operacionais e patrimoniais,
assim como na execugao de suas receitas e despesas. Vale destacar que a Lei ndo gerou, para
as entidades anteriormente constituidas, a obrigatoriedade de adotarem uma nova
personalidade juridica de direito publico. Mas mesmo nos casos de manutencdo da
personalidade de direito privado (consércio publico de direito privado), deve respeitar todas
as normas do direito publico que regem os consadrcios constituidos apds a Lei. Dessa maneira,
estardo sujeitos a mesma fiscalizacdo dos Tribunais de Contas que os demais.

O consércio publico quer adote o regime juridico de direito publico ou,
excepcionalmente, ou o de direito privado, € entidade que integra a administracdo indireta, e,
por isso, “a execugdo das receitas e despesas do consorcio publico devera obedecer as normas
de direito financeiro aplicaveis as entidades ptblicas”, Art. 9°, caput, da Lei de Consorcios
Publicos (RIBEIRO, 2019, p.23).

Observamos que a Lei n° 11.107/2005, ao propor algumas inovagdes, como a
possibilidade de se constituirem consorcios entre os trés entes da federacdo, pretendeu atender
as demandas preconizadas pela concepcdo do federalismo cooperativo na tentativa de
aperfeicoar o formato do federalismo brasileiro. A possibilidade de se constituirem arranjos
de cooperacdo também entre niveis distintos possibilitou maior coordenacdo das politicas
publicas, compartilhando responsabilidades de acordo com as competéncias de cada ente, de
modo mais flexivel e dindmico (STRELEC; FONSECA, 2011).

No campo da educacdo, podem-se destacar trés formas distintas de cooperacdo: os
Consorcios de Direito Publico, os Consorcios de Direito Privado e os ADE. O quadro 1

apresenta as principais caracteristicas e diferencas entre estas formas de organizacao.



Quadro 1 — Principais tipos de arranjos cooperativos municipais (continua)

Tipos de
arranjos
intermunicipais

Consorcios
Intergovername
ntais de Direito
Publico

Consorcios
Intergovername
ntais de Direito
Privado

Arranjos de
Desenvolvimento
da Educacao
(ADEs)

Entidade
promotora ou
indutora
Préprios
municipios/ente
s
governamentais
participantes;

Podem ser
fomentados a
partir de
politicas dos
governos federal
e/ou estadual.

Préprios
municipios/ente
s
governamentais
participantes.

Municipios ou
sociedade civil.

Em muitos
casos, os ADEs
existentes foram
induzidos por
organizacg6es da
sociedade civil
e/ou fundacBes
empresariais.

Quem
participa?

Unido,
Estados e
municipios;
Estados e
municipio;
Estados e
Estados;
apenas
municipios;

Uma vez
constituidos,
fazem parte da
administracéo
indireta dos
entes que 0
formam.

Municipios.

Municipios.
Podem
envolver
também os
Estados, a
Unido,
empresas e
sociedade civil
(ONG:s locais,
fundacdes
empresariais).

Objetivos

Né&o possuem atribuicoes
legais. O consércio pode
escolher uma area
especifica de atuacdo,
mas também existem
consorcios
multitematicos;

De forma geral, suas
acoes estdo relacionadas
a processos de ganho de
escala, utilizacdo de
recursos de forma mais
eficiente, prestacéo de
servigos publicos e
associacao para
fortalecimento politico
sobre outros entes
federativos.

Possuem 0s mesmos
objetivos dos Consorcios
Intermunicipais de
Direito Publico. No
entanto, nesse consorcio
ndo podem assumir a
execucdo de servicos
publicos.

Todos os envolvidos
assumem o objetivo
comum de contribuir de
forma transversal e
articulada para o
desenvolvimento da
educacdo em
determinado territério,
que ultrapassa os limites
de um s6 municipio.

54
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Quadro 1 — Principais tipos de arranjos cooperativos municipais (conclusao)

Tipos de
arranjos
intermunicipais

Consorcios

Intergovername

ntais de Direito
Pudblico

Consorcios

Intergovername

ntais de Direito
Privado

Vantagens

Alto grau de legitimidade, ja que sdo
criados pelos préprios municipios
participantes. Desta forma, os interesses
locais sdo respeitados ou pactuados (o que
é facilitado pela simetria de poder interna:
condicOes parecidas em termos de
recursos, tamanho e poder entre 0s
municipios participantes).

Além disso, possuem indmeras
vantagens mais técnicas e
administrativas, como a possibilidade
de:

* assumir servigos publicos, como a gestéo
de hospitais, de aterros, de estradas
vicinais, entre outros;

* assinar convénios com o governo federal

, 0 que ndo é possivel para os Consoércios
de Direito Privado;

* realizar licitagdes compartilhadas,
diminuindo assim o trabalho dos
municipios: o consorcio licita, mas os
municipios contratam o servi¢o ou
realizam a compra diretamente (desde que
0 consorcio tenha sido constituido para
este fim);

e receber servidores cedidos de seus entes
consorciados para trabalharem no
consorcio;

« desapropriar bens para 0 cumprimento de
seus objetivos.

Possuem ainda maiores limites para definir
as modalidades licitatorias, possibilitando
a realizacéo de procedimentos menos
burocraticos para compras, Servicos e
obras, e maiores limites para a dispensa de
licitacdo, podendo efetuar a contratacéo
direta por valores maiores.

Alguns analistas consideram que os
consorcios de Direito Privado
compartilham de um pouco mais de
flexibilidade do que os de Direito Publico,
por seguirem o direito civil. Apesar disso,
eles precisam observar as normas do
direito pablico no que concerne a
licitacOes e contratos, admissdo de pessoal
e prestacdo de contas, ja que seus recursos
séo publicos, provenientes de repasses dos
municipios-membros.

Desafios

Sua maior vantagem
também é seu maior
desafio: sua
mobilizacdo, ja que, de
forma geral, sdo
criados a partir da
vontade politica de
seus membros, com
iniciativa local. Por
isso, incentivos de
outros entes
governamentais podem
ser importantes na
consolidacéo deste
modelo de atuacéo.

Alguns analistas veem
como desvantagem o
fato desse consércio
depender de um alto
envolvimento dos
prefeitos — o que
conferiria menor
flexibilidade a suas
acoes - e de ndo
possibilitar uma maior
participacdo da
sociedade civil.

Falta de acesso aos
recursos provenientes
de convénios com a
Unido e a
impossibilidade de
prestar servicos
publicos, entre os
outros beneficios
administrativos listados
acima.

Além disso, ndo
existem garantias ou
sangdes previstas para
0 caso dos municipios
integrantes ndo
pagarem os valores

Exemplos

Os consorcios
mais comuns
atuam na area
de saude, meio
ambiente
(gestdo de
residuos
solidos) e
desenvolvime
nto

urbano.
Exemplos:
CIVAP,
CIMPRA,
AMVAPA.

A maior parte
dos consorcios
intermunicipai
s brasileiros
ainda sdo de
direito
privado, por
terem optado
por ndo
realizarem a
transicdo para
Consorcio
Publico depois
de sua criagéo,
em 2005.

O CODIVAR
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previstos em seus é um exemplo.
contratos de rateio, 0

que existe no caso dos

Consorcios de Direito

Publico.
Arranjos de A flexibilidade do modelo, uma vez que Falta de Arranjos
Desenvolvimento sdo redes com pequeno grau de institucionalizacdo, o Educativos
da Educacéo institucionalizagéo, aumentando assim a que faz com que Locais;
(ADEs) velocidade das respostas e ampliando a muitos arranjos fiquem  ADE Chapada
capacidade de ajuste as mudancas; dependentes da e Semiérido;
articulacdo de terceiros. ADE Noroeste
A possibilidade de envolver diversos Paulista.

atores, como a sociedade civil.
Fonte: Fundag&o Itad Social (2017).

O Consoércio Intergovernamental de Direito Publico é o modelo que mais avancou do
ponto de vista da institucionalizacdo e dos mecanismos que potencializam e d&o seguranga
juridica a sua atuacdo, inclusive em relacdo ao Consorcio de Direito Privado, que o antecedeu.
Esse tipo de consorcio possui um potencial de atuacdo em tematicas distintas. Um caso
classico, que ajuda a compreender melhor como funciona esse mecanismo, € o dos consércios
focados em questdes de salde publica. Municipios pequenos raramente possuem orgcamento
ou demanda suficiente para construirem e operarem hospitais puablicos municipais. A
alternativa é unirem-se a outros municipios igualmente pequenos de sua regido e, juntos,
financiarem um hospital regional, gerido por um Consércio Intermunicipal. Outro caso que
tem crescido sdo os dos consorcios para a gestdo de residuos sélidos, reunindo pequenos
municipios que, sozinhos, ndo poderiam arcar com custos de construgdo de um aterro
sanitario. Esses dois exemplos compartilham de uma importante caracteristica: foram
incentivados por politicas federais e estaduais, o que fez com que crescessem de forma
expressiva e sejam hoje os tipos mais comuns no Brasil (FUNDACAO ITAU SOCIAL,
2017).

Os consorcios de educacdo também tém crescido nos ultimos anos. Um parecer do
Conselho Nacional de Educacdo, de 2011, incentiva a criacdo de Arranjos de
Desenvolvimento da Educacdo (ADEs) e dos Consorcios Intermunicipais nesta drea como
forma de fortalecer os regimes de cooperacao interfederativa. Entre as potencialidades de acéo
dos consorcios e ADEs estdo o compartilhamento de recursos e solugdes locais, acdes que
busquem ganhos de escala e maior eficiéncia no uso dos recursos publicos, a reformulagéo de
processos de gestdo de forma regionalizada e a unido de esforcos para mobilizagdo politica
em torno de uma causa comum. Como exemplos de acdes concretas possiveis, podemos citar
a formacao regionalizada de professores e demais profissionais da educacdo; o fortalecimento

das equipes técnicas especializadas nos municipios; a compra coletiva de materiais escolares e



S7

de merenda escolar de produtores regionais; o desenvolvimento de curriculos regionais; o
estabelecimento de escolas rurais regionais (em regime diferenciado de atuagédo); o
estabelecimento de rotas mais eficientes de transporte escolar, entre outras (FUNDACAO
ITAU SOCIAL, 2017).

3.2 Quadro dos Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADE): regime de

colaboracéo?

O Conselho Nacional de Educagdo (CNE), por meio da Camara de Educacdo Bésica
(CEB), aprovou o Parecer CNE/CEB n° 9, em 30 de agosto de 2011, referente a “analise de
proposta de fortalecimento e implementacdo do regime de colaboracdo mediante Arranjos de
Desenvolvimento da Educagao (ADE)”, centrando-se na analise da situacdo entre municipios,
“numa espécie de colaboragdo horizontal”. Para tanto, recomenda o trabalho em rede entre
municipios geograficamente proximos e que possuam “caracteristicas sociais e economicas
semelhantes”, com o objetivo de “trocar experiéncias e solucionar conjuntamente dificuldades
na area de educacdo, trabalhando de forma articulada com os estados e Unido, promovendo e
fortalecendo a cultura do planejamento integrado e colaborativo na visdo territorial e
geopolitica”. Para o desenvolvimento de um trabalho integrado, prop6e a agdo intermunicipal,
necessariamente com a participacdo do estado e da Unido, incluindo instituicbes privadas e
ndo governamentais, “sem que haja para isso transferéncia de recursos publicos para tais
instituicGes e organismos privados”, assim como aponta a tabela 1.

Posteriormente, em 23 de janeiro de 2012, a Resolucdo n° 1 regulamentou a proposta
do Parecer, dispondo sobre a “implementacao do regime de colaboracdo mediante Arranjo de
Desenvolvimento da Educacdo, como instrumento de gestdo publica para a melhoria da
qualidade social da educacao” (BRASIL, 2012).

O ADE é tratado na Resolugdo n° 01 de 2012 como um instrumento de consolidacéo
do regime de colaboragéo:

Art. 2° O ADE é uma forma de colaboracdo territorial basicamente horizontal,
instituida entre entes federados, visando assegurar o direito & educacao de qualidade
e ao seu desenvolvimento territorial e geopolitico.

§ 1° Essa forma de colaboragdo poderd ser aberta a participacdo de institui¢des
privadas e ndo-governamentais, mediante convénios ou termos de cooperacdo, sem
que isso represente a transferéncia de recursos publicos para estas instituicdes e
organizagoes.

§ 2° A descentralizacdo e o fortalecimento da cooperacéo e associativismo entre 0s
entes federados contribuem para as a¢des visando a eliminacdo ou reducdo das
desigualdades regionais e intermunicipais em relacdo a Educagdo Bésica, observadas
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as atribuicdes definidas no art. 11 da LDB.

A Resolucdo dispdes em seu artigo 3° que o ADE promove o regime de colaboragédo
horizontal, de forma articulada com o tradicional regime de colaboracdo vertical, visando,

entre outros aspectos a:

| — garantir o direito a educacdo, por meio da oferta de uma educagdo com qualidade
social, refletida, dentre outros aspectos, pelo acesso, permanéncia, aprendizagem e
concluséo dos estudos;

Il — fortalecer a democratizacao das relacdes de gestdo e de planejamento integrado
que possa incluir acdes como planejamento da rede fisica escolar, cessdo mdtua de
servidores, transporte escolar, formacdo continuada de professores e gestores, e
organizagédo de um sistema integrado de avaliagdo. (BRASIL, 2012).

Todavia, estudos apontam que o ADE pode acirrar, ainda, mais a desigualdade e a

falta de qualidade e enfraquecer a gestdo democrética intermunicipal:

Ainda é preciso levar em conta que, estando os fundamentos da Constituicdo Federal
de 1988 ancorados no federalismo cooperativo, a intencdo é equilibrar os conflitos
federativos e garantir a mesma qualidade de vida para todos os cidad&os,
independentemente da regifo, estado e cidade onde habitam. Deste modo, sua
premissa é o equilibrio das tensdes entre simetria e assimetria, unidade e diversidade
¢ unido e autonomia, o que os ADE’s ndo promovem, tendo em vista seu forte
vinculo com uma concepcdo de organizacdo do territorio de matriz empresarial.
(ARAUJO, 2012, p. 523).

Na estruturacao e estratégias de implementacgdo, a Resolucéo afirma:

Art. 7° O ADE pode assumir o modelo de consércio, nos termos da Lei n°
11.107/2005, constituido exclusivamente por entes federados como uma associa¢do
publica ou como entidade juridica de direito privado sem fins lucrativos, podendo
realizar acordos de cooperagdo e parceria com 6rgdos publicos e instituicdes
privadas e ndo governamentais (BRASIL, 2012).

Entretanto, contrariamente, o Decreto n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007, que
regulamenta a Lei n° 11.107, de 06 de abril de 2005, que dispde sobre normas gerais de

contratacdo de consorcios publicos afirma:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:

I - consércio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes da
Federacdo, na forma da Lei no 11.107, de 2005, para estabelecer relacdes de
cooperacdo federativa, inclusive a realizacdo de objetivos de interesse comum,
constituida como associacdo publica, com personalidade juridica de direito pablico e
natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins
econdmicos;

Il - area de atuagdo do consorcio publico: area correspondente a soma dos seguintes
territdrios, independentemente de figurar a Unido como consorciada:
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a) dos Municipios, quando o consorcio publico for constituido somente por
Municipios ou por um Estado e Municipios com territérios nele contidos;

b) dos Estados ou dos Estados e do Distrito Federal, quando o consércio publico for,
respectivamente, constituido por mais de um Estado ou por um ou mais Estados e o
Distrito Federal; e

c) dos Municipios e do Distrito Federal, quando o consorcio for constituido pelo
Distrito Federal e Municipios. (BRASIL, 2005).

De modo mais recente, em 16 de agosto de 2021, a Resolugdo n° 2 regulamentou a
organizacgdo, dispondo sobre “Diretrizes Operacionais para implementagdo do Arranjo de
Desenvolvimento da Educacdo como instrumento de gestdo publica para a melhoria da
qualidade social da educagao” (BRASIL, 2021).

No artigo 1°, dispde que “A presente Resolugdo complementa as disposi¢des da
Resolucdo CNE/CEB n° 1, de 23 de janeiro de 2012, visando estabelecer diretrizes
operacionais para orientar a implementacdo de Arranjo de Desenvolvimento da Educacgéo

como instrumento de gestdo publica para a melhoria da qualidade social da educacdo”
(BRASIL, 2021).

E nas formas dos diagnosticos e nas articulacdes entre Estados e Unido:

Art. 2° O ADE deve estabelecer agenda comum entre 0s Municipios, baseada em
diagnoéstico territorial compartilhado e na interdependéncia dos sistemas,
possibilitando a elei¢do de prioridades e de atividades continuas e colaborativas a
serem executadas no territério, embora preservando a autonomia dos entes
participantes.

8§ 1° Gestores educacionais, profissionais da educagdo e representantes de drgdos
conexos dos Municipios associados ao ADE devem dialogar continuamente e
desenvolver uma visdo conjunta ampliada que transcende suas redes de ensino,
atuando com outras geograficamente préximas.

§ 2° Os integrantes do ADE devem garantir mecanismos e estratégias que assegurem
a continuidade dos compromissos definidos pelo ADE, superando mudangas de
administracBes decorrentes de sucessdo de mandatos eletivos.

Art. 3° A colaboracdo entre Municipios deve manter ativa a articulagdo com 0s
respectivos Estados e com a Unido, visando a colaboracéo vertical destes, integrando
a participagdo entre os entes federados, visando a contribuir para a efetivacdo do
regime de colaboracdo previsto no art. 211 da Constituicdo Federal (CF) e no art. 8°
da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB).

Paragrafo Unico. O estabelecimento de parcerias técnicas e/ou financeiras com 0s
respectivos Estados e com a Unido deve objetivar a viabilizacdo de acbes para o
desenvolvimento dos sistemas de ensino e o atendimento prioritario a escolaridade
obrigatéria (BRASIL, 2021).

Quanto & perspectiva democrética, sistematizacdo e disposi¢Ges gerais do territorio

regional por intermedio dos ADE:

Art. 4° A criacdo e manutencdo do ADE deve fortalecer a democratizagdo das
relacBes de gestdo entre 0s entes participantes e incentivar o desenvolvimento de um
planejamento integrado e sistémico que considere perspectivas futuras do territorio
regional, antecipando a compreensdo, entre outros fatores, de:
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| — ampliacdo ou redugdo de matriculas, nimero de escolas da rede de ensino e
quadro de docentes;

Il — novas possibilidades de ensino com utilizacdo de meios tecnoldgicos de
informacdo e comunicacéo;

I11 — novas necessidades e exigéncias para a formacéo de professores;

IV — novos programas ou politicas publicas estaduais e/ou federais da educacéo.
Pardgrafo Unico. Os integrantes do ADE devem possibilitar alinhamento na
formulacdo dos respectivos Planos Municipais de Educacdo, na perspectiva de um
processo de planejamento intermunicipal ou regional articulado e sistémico, que
possa reger as principais diretrizes para a educacéo do territorio (BRASIL, 2021).

Quanto ao planejamento integrado:

Art. 5° O planejamento, integrado e sistémico, deve embasar, entre outras, a¢les
conjuntas relativas a:

I — decisbes sobre o planejamento da rede fisica escolar;

Il — cessdo mutua de pessoal docente e técnico-administrativo;

111 — articulagdo para otimizacdo do transporte escolar;

IV — formulacdo de orientagdes curriculares comuns atendendo as definigbes da
Base Nacional Comum Curricular (BNCC);

V — harmonizagao dos calendérios escolares, inclusive compatibilizando com outras,
quando for o caso;

VI — utilizacdo de tecnologias de ensino remoto que permitam compartilhamento de
acOes pedagdgicas;

VIl — cooperacdo, mediante utilizagdo de estratégias comuns, para atendimento de
diferentes modalidades de educag&o e de ensino;

VIII — colaboracéo incentivada territorialmente, entre as redes de ensino, entre as
escolas da mesma ou de outra rede, bem como entre os profissionais, permitido
intercAmbio, difusdo de boas praticas e ag¢des conjuntas, visando ao aumento da
equidade das ofertas educacionais;

IX — conjugacédo da formagdo continuada de professores e gestores, com a promogao
do conhecimento e da troca de experiéncias entre os profissionais da educacdo da
mesma rede de ensino ou de redes de diferentes Municipios, valorizando as
capacidades e 0s recursos locais e regionais;

X — promoc¢do de articulagdo e de aproximacBes dos diferentes profissionais da
educacdo do territdrio regional, proporcionando intercdmbio de conhecimentos e de
préticas, e no exercicio de cooperacdo entre esses profissionais;

X1 — estimulo ao compartilhamento de boas praticas de gestdo de processos, de
recursos e de resultados, de gestdo orcamentaria e financeira, de pessoal, de
estratégias pedagogicas, de infraestrutura e de resultados das avaliacGes;

[...] (BRASIL, 2021)

Em se tratando de estratégias para implantacdo e estruturacdo do ADE:

Art. 6° A viabilizacdo da constituicdo do ADE tem inicio com a mobilizagdo dos
entes municipais, provocada por instituicdes ou profissionais interessados, internos
ou externos a rede de ensino, o que demanda:

| — identificar os representantes das redes de ensino de um mesmo territério regional
interessados na implantacdo de um regime de colaboracdo intermunicipal, formando
um grupo de trabalho;

Il — obter mais conhecimento, por parte do grupo de trabalho constituido, sobre o
modelo do ADE, bem como sobre as experiéncias de arranjos ja implantados e em
atividade;

Il — identificar pessoas com capacidade de lideranca na conducdo de andlise da
viabilidade de implantacdo do arranjo, preferentemente os proprios gestores
municipais; e
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IV — disseminar a proposta entre os lideres da regido a fim de tornar conhecida sua
potencialidade, além de despertar e manter o interesse de outros Municipios em
integrar o arranjo.

Paragrafo Gnico. A lideranca requer legitimidade, habilidade de comunicacdo e de
negociacdo, transito politico, respeito e valorizacdo das diferencas, persisténcia e
disponibilidade para dialogar, atuacdo democratica com responsabilidades
compartilhadas e apreco pelo consenso (BRASIL, 2021).

A respeito de parcerias institucionais dos ADE:

Art. 10. Por representar mecanismo do Regime de Colaboracdo menos burocratizada
e mais flexivel para o direcionamento de a¢@es na area de educacdo, o0 ADE pode ser
aberto a participacdo de instituicdes publicas e privadas, nacionais e internacionais,
fortalecendo, ndo s6 o pacto entre os Municipios, mas também destes com a
sociedade, somando esfor¢cos em torno de uma agenda comum para melhoria da
educacdo no territdrio.

§ 1° O objeto da parceria deve estar claramente vinculado com as politicas publicas
das redes de ensino e com as metas e ac¢des prioritarias do ADE.

8 2° Essa pactuacdo deve, essencialmente, ter o objetivo de contribuir para a soma de
expertises de 6rgdos e profissionais de diferentes setores, aumentando o capital
humano em beneficio da qualidade social da educagdo, bem como propiciando
inovagdes que, experimentadas com éxito, possam ser difundidas no territério.

§ 3° As parcerias, sobretudo regionais, devem ser concretizadas, por um ou mais dos
integrantes do ADE, mediante instrumentos juridicos adequados, como contratos,
convénios, contratos de gestdo, termos de parceria, ou outros, como termos de
cooperacdo, de fomento, de colaboracéo e/ou acordo de cooperagédo, sem que isso
implique necessariamente em transferéncia de recursos publicos.

§ 4° Os instrumentos de ajuste devem expressar claramente o0s papéis e as
responsabilidades de cada parte, a fim de salvaguardar de qualquer possibilidade de
desvio da finalidade da parceria.

8 5° A defini¢do de parcerias, tanto técnicas como financeiras, deve ser validada
pelos entes integrantes do ADE (BRASIL, 2021).

Segundo o Documento, para estabelecimento de implementacdo de parcerias devem

ser observadas:

As disposicoes

enender que ele existe:

Art. 11. Para o estabelecimento de parcerias, deve ser observada a legislacdo
pertinente, em especial a Lei n® 13.019, de 31 de julho de 2014, a qual estabelece o
regime juridico das parcerias entre a administragdo publica e as organizaces da
sociedade civil, em regime de mutua cooperacdo, para a consecucgdo de finalidades
de interesse publico e reciproco, mediante a execucdo de atividades ou de projetos
previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de
colaboracdo, em termos de fomento ou em acordos de cooperagdo, bem como define
diretrizes para a politica de fomento, de colaboracdo e de cooperagdo com
organizages da sociedade civil.

Paragrafo Unico. Recomenda-se acompanhamento dos processos legislativos em
curso no Congresso Nacional que possam se referir a parcerias pablico/privadas e ao
ADE, para atualizagdo constante sobre sua constituicdo e funcionamento ( BRASIL,
2021).

finais tratam do fortalecimento do regime de colaboracdo, deixando
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Art. 16. A Unido e os Estados devem incentivar e apoiar a instituicdo de ADEs,
como instrumento de fortalecimento do regime de colaboragdo entre os Municipios,
inclusive para que se atenda a Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014, que aprova o
vigente Plano Nacional de Educagdo (PNE). (BRASIL, 2021).

Segundo Abrucio (2017), estados brasileiros como Bahia, Maranhdo, Para, Sao Paulo,
Santa Catarina, Rio Grande do Sul, participam dos ADE com 0s seguintes nomes:
« Instituto Chapada (localizado na Bahia)
» ADE Estrada de Ferro de Carajas (localizado no Maranh&o)
» ADE Noroeste Paulista (localizado na regido de Votuporanga, em Séo Paulo)
« ADE Mesorregido de Sao José do Rio Preto/Arranjo Saber (localizado na regido de
Séo Jose do Rio Preto, em S&o Paulo)
« ADE/Granfpolis (localizado na regido da grande Florianopolis, em Santa Catarina)
« ADE CoGemffri (localizado na regido da foz do Rio Itajai, em Santa Catarina)
« ADE Norte Gaucho (localizado na regido de Passo Fundo, no Rio Grande do Sul)

Os ADE tém parcerias assinadas com o Instituto Natura (atuando nas comunidades de
aprendizagem), com a Fundacdo Lemann (parceira no ensino da Matematica), com o Instituto
Peninsula (oferece apoio a formacgdo continuada), com a Fundagdo Itad Social (também atua
no ensino da Matemaética) e com o Banco Itai-BBA (ABRUCIO, 2017).

Para Abrucio (2012, p.25), “¢ preciso que haja graus importantes de flexibilidade para
0s arranjos territoriais, uma vez que as politicas pablicas tém suas singularidades e o Pais €
muito heterogéneo. E necessario, assim, ter um cardapio de solugdes, ndo um modelo Gnico”.

Nesse sentido, a impressdo que se tem € que os ADE adentram nos municipios com o
discurso da cooperacdo, qualidade social, equidade e melhoria nos indices educacionais.
Todavia, 0 verdadeiro interesse talvez ndo esteja, exatamente, na qualidade da educacdo
publica, mas, sobretudo no lucro e na venda de apostilados, formacdo de professores e
formacdo de equipe técnica das cidades que celebram os acordos, considerando o que é
tratado na Resolugdo n° 1, de 23 de janeiro de 2012, em seu artigo 2°, 8 1°: “Essa forma de
colaboracdo podera ser aberta a participacdo de instituicbes privadas e ndo-governamentais,
mediante convénios ou termos de cooperacdo, sem que isso represente a transferéncia de
recursos publicos para estas instituicdes e organizagdes”. Neste sentido, nos perguntamos:
“Por que ajudar?” Qual é o verdadeiro interesse das instituicdes privadas e nao-
governamentais?”

Este fenémento nos peremite pensar com Harvey (2003) que a efemeridade e a
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comunicabilidade instantanea no espaco tornaram-se, para os capitalistas, vantagens a serem
perseguidas. Isto porque a queda das barreiras espaciais ndo tem implicado na diminuigdo do
conceito de espaco, pois a diminui¢do de barreiras tem aberto a possibilidade de exploragédo
das vantagens localizacionais.

Grupos empresariais e conglomerados econémicos tém buscado outras formas de
lucrar com a educagdo que ndo, exclusivamente, com a oferta direta do ensino (matriculas em
escolas privadas), colocando em risco os paradigmas de direitos humanos educacionais, que
sdo substituidos pela logica de mercado baseada no custo x beneficio e na visdo dos
estudantes como mercadorias — commodities (ADRIAO et al., 2015).

Esse movimento de cunho capitalista vem ganhando espaco em grande parte dos
estados brasileiros com perspectiva gerencial e de olho nos recursos da educacdo publica
(ARAUJO, 2012).

Como mencionado, no Tocantins, no dia 19 de outubro de 2021, Secretarios
Municipais de Educacgdo de 12 municipios da regido Sul do Estado reuniram-se no Municipio
de Gurupi para conhecer e discutir a implantacdo do modelo de trabalho em rede ADE, para
consolidar o grupo de gestdo integrada e colaborativa da educacdo no Norte do Brasil. O
encontro, promovido pela Prefeitura de Gurupi, por meio da Secretaria Municipal da
Educacdo de Gurupi (SEMEG, 2021), contou com a participacdo de um palestrante do
Ministério da Educacdo e Cultura (MEC). Os municipios tocantinenses que devem/deveriam
fazer parte da regido interligada pelo ADE sdo: Alianca do Tocantins, Araguacu, Crixas,
Dueré, Gurupi, Figueirépolis, Formoso do Araguaia, Palmeiropolis, Sucupira, Peixe, Cariri do
Tocantins e Talism4d (CONEXAO TOCANTINS, 2021).

Sera necessaria lucidez aos municipios, pois este modelo de cooperagdo municipal
podera fortalecer as disparidades entre eles. Além disto, ao inserirem empresas e organizacoes
governamentais nos ADE, a possibilidade é a de acirramento das assimetrias regionais e
locais, uma vez que o territorio nacional tem desenvolvimento socioeconémico desigual.

Portanto, apresentam-se duas formas de cooperagdo intermunicipal que vem ganhando
espacos no contexto da educacdo brasileira; de um lado o ADE com perspectivas
empresariais, gerenciais, privatistas e capitalistas, norteada na vertente da acumulagéo flexivel
(HARVEY, 2003) e ocupacdo de diversos espacos no campo do capital. Do outro os
Consorcios Publicos de Educacdo, este se encontra respaldo no art. 241 da CF 1988, e se
caracteriza por ser uma pessoa juridica, constituida como associacdo publica ou pessoa
juridica de direito privado sem fins lucrativos, formada exclusivamente por Entes da

Federacdo e que, para sua constituicdo e atuacdo, deve atender as exigéncias da Lei



64

11.107/2005 e do Decreto 6.017/2007.

Quanto ao ADE, este ndo possui a mesma natureza juridica dos consoércios e emergem
como forma de cooperacdo horizontal focada para a educacdo de carater publico com
parcerias privadas.

Os dois modelos de cooperacédo educacional ndo atendam o que preconiza a CF de
1988 e a LDB de 1996, acerca do Regime de Colaboracao da Educacao.

O ADE ignora que a cooperacdo pode ser obrigatoria ou facultativa. A cooperacao
obrigatéria € exigida diretamente pela Constituicdo: determinada competéncia s6 pode ser
exercida de forma conjunta (casos previstos no Artigo 23 da Constituicdo de 1988). Ja na
cooperacdo facultativa, a Constituicdo prevé uma distribuicdo alternativa de competéncias
entre a Unido e os entes federados, permitindo ou estimulando que atuem em conjunto. O
ADE recai nas competéncias voluntarias, o que tem sido a marca das politicas educacionais e
gerado mais problemas do que soluges (ARAUJO, 2012).

Nesse sentido, o regime de colaboragdo é peca-chave na politica educacional porque
permite a interdependéncia e a parceria entre 0s niveis de governo. Para sua efetivacdo, tao
importante quanto melhorar a coordenacdo federativa realizada pela Unido e pelos estados,
encontra-se a questdo da cooperacao intermunicipal, pois ela € capaz de criar solugdes locais
regionalizadas que reduzem as fragilidades dos governos locais e potencializam sua acéao
conjunta (ABRUCIO, 2017).

Ainda Abrucio (2017, p.74) afirma:

Essa acdo conjunta dos ADEs traz cinco ganhos a politica local. Primeiro, a politica
educacional, privilegiou mais a coordenacdo federativa feita pela Unido e modos
verticalizados de colaboragdo, e 0s consorcios, principalmente os publicos, ndo tem
conseguido se firmar na Educagdo. Logo, os ADEs preenchem a necessidade de se
montar Arranjos de articulacdo intermunicipal, principalmente num pais marcado
por um contingente enorme de municipios de pequeno porte, com baixa capacidade
gerencial e muito desigual entre si, mas que precisam implementar uma a¢do muito
complexa, que e a provisdo da Educacdo Infantil e do Ensino fundamental com
qualidade e equidade.

Em segundo lugar, os ADEs d&o aos governos locais uma maior capacidade de fazer
diagndsticos e definir suas estratégias de atuacdo. As fragilidades de gestdo na
maioria dos municipios dificultam, por vezes, fazer isso de maneira solitaria. Assim,
a parceria agrega a todos uma nova capacidade, construida em rede.

O terceiro ganho relaciona-se com a possibilidade de as Prefeituras atacarem
problemas comuns aos envolvidos no Arranjo de Desenvolvimento da Educacéo,
como a formacdo de professores, que por vezes ddo aula em mais de uma rede
municipal. Nessa mesma linha, os governos municipais podem ter ganhos de escala,
em agdes como a producdo do material didatico ou a criagdo de mecanismos de
avaliag8o do desempenho escolar.

A cooperacdo trazida pelos ADEs pode, em quarto lugar, fazer com que se reduza a
desigualdade entre os participantes, por meio do auxilio que 0os municipios mais
capacitados ou maiores podem oferecer aos que tem fragilidades gerenciais ou
financeiras. Uma das formas mais importantes desse processo é a disseminagdo de



65

praticas educacionais bem-sucedida, intercAmbio favorecido pela parceria
intermunicipal.

Finalmente, os ADEs permitem trazer apoios de outros niveis de governo e da
sociedade aos governos municipais. Por enquanto, a maior parte deles tem se
beneficiado mais de apoio social do que da Unido ou dos estados, 0 que revela um
problema do funcionamento atual do Regime de Colaboracédo.

Abrucio (2017) menciona que desse apoio externo aos governos, o destaque tem sido
por ora, a atuacdo de FundacGes Empresariais, ONGs no campo educacional e Universidades,
que tém fornecido recursos financeiros, técnicos e de gestdo para ajudar oS governos
municipais que participam desse modelo cooperativo, além de garantir um efeito
multiplicador a esse processo, espalhando as praticas exitosas. Outros atores sociais podem ter
maior atuacdo e isso dependerd da capacidade de os Arranjos buscarem mais apoios,
ampliando o espectro daqueles que participam da governanga dos ADE.

E imperioso destacar que o termo regime de colaboracdo é usado para o trabalho
articulado, coordenado e institucionalizado entre entes federados (Unido, estados, Distrito
Federal e municipios) para garantir o direito a Educacdo Basica. Com ele, as esferas de
governo tém responsabilidade conjunta pelos estudantes daquele territério e ndo apenas por
redes ou sistemas educacionais especificos (CONVIVA, 2019).

Araujo (2010, p.764), afirma:

No processo de regulamentacdo do regime de colaboracdo, h4 que se levar em conta
um grande desafio para as relagfes intergovernamentais no Brasil: o estabelecimento
de uma justa distribuicdo de poder, autoridade e recursos entre os entes federados,
garantindo a independéncia e interpenetracdo dos governos nacional e subnacionais
sem gue haja comprometimento de um projeto de desenvolvimento nacional, no qual
um dos elementos é a educacao.

Araujo (2010, p.764) escreve, ainda, que na relacdo entre a Constituicdo Federal, o
modelo de Federacdo brasileiro e a 0 novo PNE, com a sua proposta precipua de constituicao
de um Sistema Nacional de Educacdo, talvez caiba, do ponto de vista normativo, ampliar o
debate no sentido da substitui¢do do principio da subsidiariedade pelo principio da “exata
adequac@o”, ou seja, o critério de distribuicdo das competéncias e recursos na area de
educacdo ndo deve ser o da instancia federativa maior ou menor, mas sim do ente federado
que melhor pode realizar a competéncia, o que poderia configurar uma relacdo solidaria e ndo
predatdria entre os entes federados.

Portanto, do ponto de vista dos pesquisadores do campo critico, enquanto o regime de
colaboracdo para a educacdo ndo for definido e regulamentado por Lei Complementar,
persistirdo problemas e fragilidades historicas acerca das relacbes federativas no campo da
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educacéo brasileira.

Desta forma, fica evidenciada a relevancia da implementacdo do regime de colaboragéo
na educacao nacional, pois ela sera de fato uma politica perene entre os entes federados, em
razdo de se efetivar uma politica pablica de coordenacéo e colaboragdo horizontal entre unio,

estados, distrito federal e municipios.

3.3 Implicacdes do ADE e Consorcio publico para o Campo da Educacdo Municipal

A CF de 1988 trouxe caracteristicas Unicas a federacdo brasileira. A elevacdo do
municipio a ente federado, combinada a responsabilizacdo local na execucdo de politicas
sociais, inseriu novos desafios ao jogo federativo. Por um lado, essas mudancas representaram
maior descentralizacdo e proximidade com os cidaddos e, por outro, impuseram desafios
administrativos, politicos, sociais, financeiros para os mais de 5.570 municipios. Essas
modificacbes e as novas atribuicdes escancararam fragilidades municipais, mas também
abriram espaco para novas solucgdes e atuacdes. No que diz respeito as politicas educacionais,
as mudangas provocaram impactos e reorganizacOes, trazendo como alternativas acdes
colaborativas entre 0s municipios.

No entanto, mesmo assim, o regime de colaboracdo, um principio constitucional que
emoldura o desenho das politicas educacionais, ndo foi regulamentado até o momento. Se
efetivada, a regulamentacdo poderia contribuir para o aprimoramento das relacdes
intergovernamentais verticais e horizontais, que ndo ocorre de maneira espontanea e, em
muitos casos, resulta de experiéncias colaborativas em outras areas (HSIA; STRELEC;
CRUZ, 2020).

O poder indutor da Unido na definicdo de formas de colaboragéo para a educacéo e da
relacdo que este ente federado estabelece diretamente com os municipios, desprezando 0s
estados — um crescente protagonismo do empresariado junto ao governo federal, na tentativa
de buscar outras formas de regramento do regime de colaboracdo que sobrepbem as outras
instancias governamentais, federativas e, também, ao movimento dos educadores (como a
Conae 2014), a0 mesmo tempo em que passam longe da lei complementar, conforme
preconizado pelo texto constitucional. Sendo assim, 0 ADE como sinénimos de regime de
colaboracdo vem ganhando, de forma sinuosa e silenciosa, espacos cada vez mais
institucionalizados, ao passo que o debate sobre a necessidade de regulamentacdo por lei
complementar é esvaziado em seu contetdo politico, substituido pela l6gica econdmica e

neodesenvolvimentista dos arranjos produtivos locais, do reforgo ao protagonismo local e do



67

associativismo voluntario intermunicipal (ARAUJO, 2013).

O artigo 241 da Constituicdo foi modificado a fim de aperfeicoar os mecanismos de
articulacdo intermunicipal, de gestdo intergovernamental e propor mecanismos que
permitissem o desenvolvimento de instrumento juridico de cooperacdo entre os diferentes
niveis de governo. Assim, a Emenda Constitucional n°19, de 1998, determinou que a Unido,
os estados, o Distrito Federal e os municipios disciplinassem, por meio de lei, os consércios
publicos e o0s convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo
associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos’ (ARAUJO,
2013).

Esse dispositivo constitucional teve impacto inexpressivo para a area de educacao,
pois, embora o0 consorcio publico seja uma das formas mais conhecidas de cooperagdo entre
entes federados, especialmente entre municipios, a sua principal caracteristica é se constituir
como uma coopera¢do acordada, o que ndo é uma caracteristica da Federacédo brasileira, com
perfil marcadamente predatério e hierarquico. Ademais, além das muitas exigéncias
burocréticas e dificuldades operacionais para a constituicdo dos consorcios publicos, suas
principais vantagens consistem nos ganhos de escala de producdo ou de aquisicao,
racionalizacdo dos recursos financeiros e padronizacdo de suprimentos, vantagens essas que
ndo estdo vinculadas a prestacdo direta dos servicos publicos de educacdo (excetuando
transporte e merenda escolar).

Talvez por isso a inexisténcia de consdrcios monotematicos de educacdo, contrastando
com sua expressiva disseminacdo na area da saude. Por essas razBes, 0s consércios publicos,
também, tiveram impacto inexpressivo para a configuracdo de formas de colaboragdo para a
prestacdo de servigcos educacionais e, fundamentalmente, para 0 avango quanto a proposicao
de mecanismos eficazes de equalizacio da oferta educacional (ARAUJO, 2013).

Araljo (2013) aponta que esses novos contornos, acerca do regime de colaboracéo
para a educacdo, tém forte matriz empresarial, com um arcabouco tedrico que valoriza
conceitos de territorialidade, associativismo intermunicipal voluntario, redes, protagonismo
local e visdo estratégica, a partir de metas e resultados, estando assentados nos chamados
arranjos produtivos locais, adaptados para a educacéo sob a forma de ADE, regulamentados
pela Resolucao n° 1/2012 do CNE.

Os ADE remontam ao contexto de elaboragéo do PDE e do PAR como instrumento de

" A Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005 , estabelece normas gerais de contratacio de consércios publicos,
regulamentando a matéria e prevendo a gestdo associada de servigos publicos.
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diagndstico nos municipios brasileiros, em 2007, e ao protagonismo que o empresariado
paulista assumiu nessa empreitada via o movimento “Todos pela Educaciao” (TPE), criado em
setembro de 2006 (ARAUJO, 2012, p. 516).

Segundo Araujo (2013, p. 796), é curioso observar que, no ambito do TPE
(empresariado), do CNE e do MEC, ha um discurso unissono quanto a “colocar em pratica”
ou “aprofundar” o regime de colaboragdo, sendo que, como vimos, ndo ha regulamentagdo
deste por lei complementar, conforme preconizado pela CF de 1988.

Das parcas tentativas de regulamentacdo no Legislativo até o ano de 2010, passamos
para investidas do Executivo a partir da aprovacdo do PDE, em 2007, sob o signo dos
interesses dos reformadores empresariais pelas politicas educacionais. Dessa maneira, acoes e
proposicdes vém sendo levadas a termo sob a forma de ADE, contando com a adesdo de
governos, secretarias, conselhos de Educacdo, institutos e fundagdes empresariais, e com 0
protagonismo de alguns atores do TPE nos 6rgdos de governo, particularmente no MEC e no
CNE (ARAUJO, 2013).

Essas acdes estdo ancoradas na esteira do ADE, dado que a Resolu¢do do CNE/CEB
n® 1/2012, artigo 2°, § 1°, aponta: “Essa forma de colaboracdo podera ser aberta a participacéo
de institui¢Oes privadas e ndo-governamentais, mediante convénios ou termos de cooperagéo,
sem que isso represente a transferéncia de recursos publicos para estas instituicGes e
organizagdes” (BRSIL, 2012).

Neste sentido, Adrido (2015) reforca que além de p6r em risco diferentes
caracteristicas do direito a educacdo, a crescente disseminacdo dos reformadores empresariais
nos municipios significa o desvio de recursos publicos originalmente destinados a populacéo
em geral para a formacdo de lucro de grandes corporacdes econdmicas. Isto é, coloca a
politica educacional em contraposicdo aos seus objetivos constitucionais ao produzir mais
desigualdade e excluséo.

Araljo (2013) reforca, ainda, que é exatamente esse 0 campo de disputa: de um lado,
os reformadores empresariais defendendo os ADE como sindénimo do regime de colaboragéo
e tentando esvaziar a possibilidade politica de sua regulamentacdo; de outro, os profissionais
da educagdo em vérios Orgdos e instancias tentando compreender nosso complexo pacto
federativo e buscando alternativas de financiamento e possibilidade de foruns interfederativos
gue possam se institucionalizar e servir de base para a lei complementar do regime de
colaboracdo que assegure a oferta de educacdo em quantidade e qualidade com base no
principio da equalizag&o.

Nessa dire¢do, podemos relacionar, como consequéncia desse contexto, a falta de uma
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cultura colaborativa na area, resultado, a grosso modo, da inexisténcia de um SNE, que ainda
deixa um vacuo nas relagdes federativas e ndo possibilita a institucionalidade de féruns de
colaboracdo como nos casos da Salde e Assisténcia Social, condi¢des que poderiam
estabelecer canais de dialogo e articulacdo entre os governantes.

Em suma, esse arcabouco, de ordem institucional, condiciona os governantes, e ainda
mais os dirigentes de Educacdo, a um ambiente pouco permeado pela cooperacdo, tendo em
vista que, quando assumem a responsabilidade na conducéo da politica em seus municipios, a
unica direcdo que Ihes € apresentada se baseia em obter resultados para a esfera municipal a
partir de acGes e esfor¢os restritos a jurisdi¢do pela qual respondem diretamente. Do contrério,
a educacdo, ao lado de outras politicas publicas sociais, poderia figurar em um ambiente no
qual os esforcos para ofertar servicos educacionais de qualidade e enfrentar questdes como a
evasdo escolar, o déficit de aprendizagem e a implementacdo de politicas fossem pactuados
nos ambitos territorial e regional (HSIA; STRELEC; CRUZ, 2020).

Contudo, sempre importante relembrar que ambas as formas de colaboragdo emergem
devido a necessidade que os municipios identificam em desenvolver o territorio e atuar
regionalmente. Mas o regime de colaboracdo é uma das principais portas para 0s municipios
se manterem atualizados, fortalecidos. Esse regime na educacdo é a melhor saida,
principalmente, com os ultimos acontecimentos no Brasil, a partir de 2016, envolvendo a

educacéo.
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4  REGIME DE COLABORACAO E COOPERACAO TECNICA NA EDUCACAO
PUBLICA DO ESTADO DO TOCANTINS

Nosso objetivo, nesta secdo, é analisar as acbes de colaboracdo e/ou cooperagao
técnica na gestdo da educagdo no Estado do Tocantins entre os sistemas estadual e municipais
de ensino. Isto, analisando o PEE/TO (2015-2025) (TOCANTINS, 2015) e o Termo de
Cooperacdo Técnica n° 012/2019 (TOCANTINS, 2019), que entre si celebram o Governo do
Tocantins, representado pela Secretaria de Estado da Educacdo e o Municipio que declarar
interesse em realizar parceria. Nos debrugamos, entdo, sobre a forma de organizagdo da
educacéo entre os sistemas estadual e municipais do Estado do Tocantins no que se refere ao
regime de colaboracdo e a cooperacgéo.

O Estado do Tocantins esta localizado na regido norte do Brasil, e conta com uma area
de 277.423,627 km2, populacéo estimada de, 1.607.363 milhdes de habitantes, distribuido em
139 municipios (IBGE, 2021).

Em se tratando do contexto educacional, no ano de 2020, foram registradas 392.807
matriculas de educacgdo basica no estado, 15.525 a menos em comparagdo com o ano de 2016,
0 que corresponde a uma reducéo de 3,8% no total de matriculas (CENSO DA EDUCACAO
BASICA-TO/INEP/MEC, 2020).

Quanto aos resultados educacionais, no Tocantins, segundo o Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Béasica (IDEB), de 2019, nos anos iniciais do ensino
fundamental da rede publica, a média alcancada foi 5,5; e, nos anos finais do ensino
fundamental, 4,5 (IDEB, 2019).

4.1 Plano Estadual de Educacdo do Tocantins e 0 movimento de colaboracdo e/ou

cooperacao

O PEE/TO (2015-2025) foi aprovado em conformidade com o artigo 8° da Lei n°
13.005, de 25 de junho de 2014, que aprova o PNE 2014-2024.

O artigo 2° da Lei do Plano Estadual tem doze incisos delimitando as diretrizes a
serem alcancgadas pelo Sistema Estadual de Educagdo do Tocantins (SEE/TO) ao longo do
decénio. Todas sdo relevantes para a concretizacdo e fortalecimento da educacdo de
qualidade, laica e socialmente referenciada, todavia, a diretriz do inciso XI, aponta para o
fortalecimento do regime de colaboragéo interfederativo, com defini¢des equilibradas na

reparticdo das responsabilidades e corresponsabilidades, conforme o PEE/TO (TOCANTINS,
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2015).

O regime de colaboracdo expresso no Plano (2015-2025) faz referéncia ao que esta
posto na CF de 1988, no artigo 211. “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de colabora¢do seus sistemas de ensino”. Ao passo que o Art. 23,
paragrafo Unico, esclarece que: “Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre
a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional” (BRASIL, 1988).

A Lei n® 2.977, de 08 de julho de 2015, que estabelece o PEE/TO (2015-2025), afirma
a relevancia do regime de colaboracdo para a implementacdo e manutencdo de politicas
educacionais solidas e eficazes para o Estado do Tocantins, que s&o:

Art. 6° O Estado atua em regime de colaboracdo com a Unido e os Municipios,
visando ao alcance das metas e a implementacdo das estratégias objeto deste
PEE/TO.

§1° Cabe aos gestores, do Estado e dos Municipios, a adogdo das medidas
governamentais necessarias ao alcance das metas previstas neste PEE/TO.

§2° As estratégias definidas no Anexo Unico a esta Lei ndo elidem a adogéo de
medidas adicionais em &mbito local ou de instrumentos juridicos que formalizem a
cooperacdo entre os entes federados, podendo ser complementadas por mecanismos
nacionais, estaduais e municipais de coordenacdo e colaboragao reciproca.

83° Os sistemas de ensino do Estado e dos Municipios se incumbem de criar
mecanismos para o acompanhamento local da consecucdo das metas deste PEE/TO e
dos planos previstos no art. 7° desta Lei.

84° Além da colaboracéo de que trata o caput deste artigo, deve se conceber também
a cooperagdo especifica destinada a implementar modalidades de educacdo escolar
que necessitem considerar territérios étnico-educacionais, bem assim a utilizar
estratégias que levem em conta as identidades e especificidades sdcio histéricas,
socioculturais e linguisticas de cada comunidade envolvida, assegurada a consulta
prévia e informada & respectiva comunidade.

85° O fortalecimento do regime de colaboracdo de que trata este artigo inclui a
instituicdo de instancias permanentes de negociacdo, cooperagdo e pactuacao.

86° Especificamente, o fortalecimento do regime de colaboragdo entre 0s municipios
ocorre, inclusive, mediante a adocdo de Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo.

Quanto ao paréagrafo 62 desta Lei, nos assentamos no que aponta Araujo (2013, p.795):

Esses novos contornos, acerca do regime de colaboracdo para a educacdo, tém forte
matriz empresarial, com um arcabougo teérico que valoriza conceitos de
territorialidade, associativismo intermunicipal voluntario, redes, protagonismo local
e visdo estratégica, a partir de metas e resultados, estando assentados nos chamados
arranjos produtivos locais, adaptados para a educacdo sob a forma de Arranjos de
Desenvolvimento da Educacdo (ADE), regulamentados pela Resolugdo n. 1/2012 do
Conselho Nacional de Educacéo.

Harvey (2003, p.148) sustenta que:
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A acumulacéo flexivel foi acompanhada na ponta do consumo, portanto, por uma
atengdo muito maior as modas fugazes e pela mobilizacdo de todos os artificios de
inducdo de necessidades e de transformacdo cultural que isso implica. A estética
relativamente estavel do modernismo fordista cedeu lugar a todo o fermento,
instabilidade e qualidades fugidias de uma estética pés-moderna que celebra a
diferenca, a efemeridade, o espetaculo a moda e a mercadificacdo de formas
culturais.

Quanto a colaboracdo no processo de avaliacdo da educagdo bésica entre os sistemas

estadual e municipais de educacdo no Tocantins, a Lei do PEE/TO (TOCANTINS, 2015)

afirma;

Art. 10. O Sistema Estadual de Avaliacdo da Educagdo Bésica do Tocantins -
SAETO, coordenado pela Secretaria da Educacdo, em colaboragdo com os
Municipios, constitui fonte de informag&o para a avaliacdo da qualidade da educagéo
bésica e para a orientacdo das politicas publicas deste nivel de ensino.

81° O sistema de avaliacdo a que se refere o caput deste artigo produz, no méximo, a
cada dois anos:

I - indicadores de rendimento escolar, referentes ao desempenho dos alunos, apurado
em exames nacionais e estaduais de avaliacdo, com participagdo de, pelo menos,
80% dos alunos de cada ano escolar, periodicamente, avaliado em cada escola, e aos
dados pertinentes apurados pelo Censo Escolar da educacdo bésica;

Il - indicadores de avaliacdo institucional, relativos a caracteristicas como o perfil do
alunado e do corpo de profissionais da educacdo, as relagdes entre dimensdo do
corpo docente, do corpo técnico e do corpo discente, a infraestrutura das escolas, 0s
recursos pedagdgicos disponiveis e 0s processos da gestéo.

8§20 A elaboracdo e a divulgacdo de indices para avaliagdo da qualidade, como o
indice de Desenvolvimento da Educacdo Béasica - IDEB, que agreguem o0s
indicadores mencionados no inciso | do 8lo deste artigo ndo elidem a
obrigatoriedade de divulgacdo, em separado, de cada um deles.

83° Os indicadores mencionados no 810 deste artigo séo estimados por etapa,
estabelecimento de ensino e rede escolar, em ambito estadual, sendo amplamente
divulgados, ressalvada a publicacdo de resultados individuais e indicadores por
turma, que fica admitida, exclusivamente, para a comunidade do respectivo
estabelecimento e para a Secretaria da Educagéo.

4° Cabem ao SAETO, coordenado pela Secretaria da Educacdo, a elaboracdo e o
célculo dos resultados e dos indicadores referidos no §1° deste artigo.

Nesta direcdo, Abicalil (2002) comenta que o curriculo é peca fundamental para a

avaliacdo que poderia apontar outro horizonte®. Partir da desigualdade e da diversidade, com

base na analise de experiéncias, pela critica de estudiosos e dos movimentos sociais, pelo

exame das propostas originadas nos ambientes educativos, pela andlise da literatura, pela

critica dos programas internacionais contemporaneos. Estes pressupostos exigem uma ampla

8 «Os PCNs sdo mais do que pardmetros curriculares, eles traduzem concepgdes sobre a funcéo social e cultural
da escola, reinterpretam na sua ética o direito universal & educacéo bésica e, sobretudo, ndo conseguem fugir a
concepcdes e perfis de educador/a, de infancia, adolescéncia e juventude. (...) concretizam estratégias e politicas
de um governo e dos interesses sociais e politicos que representam. (...) Mas podem os PCNs ir mais fundo e
derrubar cercas, abrir horizontes em que novos contetdos da docéncia e das licenciaturas sejam mais abertos,
incorporem dimensdes e culturas que ndo cabem mais nos quintais fechados, gradeados e disciplinados. Na
medida em que sdo redefinidos os contetidos da docéncia, esta também ¢ redefinida”. (ARROYO, 2001).
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consideracdo das condicdes objetivas de trabalho, do acesso a informagdes e conhecimentos
continuadamente, duma nova divisdo dos tempos e dos espacos do trabalho profissional,
duma concepcao ampliada dos diversos campos profissionais da educacéo.

A Lein®2.977, de 08 de julho de 2015, do PEE/TO (TOCANTINS, 2015), menciona o
quanto o regime de colaboracdo fundamenta a consecucdo das metas e a implementacdo das
estratégias que deverdo ser realizadas, articuladamente, pela Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios. Além desta afirmativa preliminar e fundante, o PEE/TO, em seu
anexo, com suas metas e estratégias, que tratam especificamente da relacdo entre sistemas
estadual e municipais de educagdo, citam quarenta e duas vezes 0 termo regime de
colaboracdo. Portanto, considera-se o regime de colaboracdo como principio basico de

estruturacdo da educacéo tocantinense:

META 1: Universalizar, até 2016, em regime de colaboragdo com a Unido e os
Municipios, conforme os padrfes de qualidade, a educacdo infantil na pré-escola
para as criangas de 4 (quatro) e 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de
educacdo infantil em creches de forma a atender, no minimo, 50% (cinquenta por
cento) das criancas de até 3 (trés) anos de idade até o final da vigéncia deste
PEE/TO.

[]

1.1)Orientar e acompanhar os Municipios, em regime de colaborac¢ao com a Unido,
quanto ao cumprimento das metas para expansdo da oferta de vagas, atendendo o
padrdo de qualidade do Ministério da Educacdo — MEC, respeitando as
caracteristicas regionais;

[-]

1.2) estabelecer, em regime de colaboracdo com os Municipios até 2017,
mecanismos de avaliagdo com o objetivo de melhorar a qualidade da educacédo
infantil, com base nos critérios pedagdgicos e de infraestrutura indicados pelo MEC,
referenciados nos parametros nacionais de qualidade;

[]

1.4) fomentar, em regime de colaboracdo com a Unido e os Municipios, 0
atendimento das populaces do campo e das comunidades indigenas e quilombolas e
itinerantes na educacdo infantil, em suas localidades, de forma a atender as
especificidades, garantida consulta prévia e informada;

[-]

1.5) fomentar, em regime de colaboragdo com a Uniéo e os Municipios, a oferta do
atendimento educacional especializado complementar e suplementar aos alunos e
alunas, de 0 (zero) a 5 (cinco) anos de idade com Deficiéncia, Transtornos Globais
do Desenvolvimento e Altas Habilidades/Superdotacdo, assegurando educacdo
bilingue para criancas surdas e a transversalidade da educagdo especial, inclusive
nas comunidades indigenas, quilombolas, itinerantes e populagdes do campo;

[-]

1.6) assessorar 0s Municipios, em regime de colaboragdo com a Unido, na
articulacéo entre os diversos setores do Estado, no desenvolvimento de acdes para o
bem estar da crianca da educacdo infantil: salde, assisténcia social, cultura, lazer,
esportes e seguranca;

[-]

1.8) assessorar 0s Municipios, em regime de colaboracdo com a Unido, na
realizacdo e publicacdo do levantamento da demanda manifesta por educacdo
infantil, em creches e pré-escolas, a cada ano, como forma de planejar e verificar o
atendimento para as populag@es urbana e do campo, e das comunidades indigenas,
quilombolas e itinerantes;
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[-]

1.9) estimular os Municipios, em regime de colaboragdo com a Unido, a ofertarem
educacdo infantil de qualidade, com jornada ampliada e em tempo integral,
respeitando a escolha da familia;

[-]

1.10) articular, a partir do segundo ano deste PEE/TO, em regime de colaboracdo
com a Unido e os Municipios, a formacdo inicial e continuada de profissionais da
educacdo infantil;

[-]

1.11) articular e orientar, em regime de colaboracgéo com a Unido e os Municipios,
a construcdo e manutencao de creches e pré-escolas, e aquisicdo de equipamentos,
materiais pedagogicos e mobilidrios adequados, conforme os padrfes de qualidade
do MEC, mediante diagndstico da educagdo infantil e considerando as
peculiaridades de cada modalidade de ensino;

[-]

1.14) fomentar, em regime de colaboracdo com os Municipios, até 2017, estudos
sobre padrdo de qualidade referenciados pelo MEC, com a participacdo dos
profissionais da educagdo infantil, visando tracar habilidades e competéncias para a
melhoria da qualidade do ensino;

[-]

2.3) elaborar, até o segundo ano de vigéncia deste PEE/TO, projeto de alfabetizacéo
para alunos(as) dos anos iniciais do ensino fundamental, em regime de colaboragéo
com a Unido e os Municipios, a partir de tecnologias educacionais selecionadas e
certificadas, com metodologias e recursos especificos, assegurando a efetividade da
alfabetizacéo e letramento e 0 desenvolvimento de préticas pedagdgicas inovadoras,
com divulgacdo de experiéncias educacionais exitosas, garantindo a execucdo a
partir de sua elaborac&o, até o final da vigéncia deste PEE/TO;

[]

2.4) garantir e fomentar, em regime de colaboracdo com a Unido e os Municipios,
a alfabetizagdo de criangas do campo, quilombolas e indigenas, com a produgdo de
material didatico especifico e desenvolver instrumentos de acompanhamento
pedagogico, que considerem o uso da identidade cultural e da lingua materna das
comunidades indigenas e identidade cultural das comunidades quilombolas;

[-]

2.5) apoiar, articular e implementar, em regime de colaborag@o com os Municipios,
a alfabetizacho das pessoas com Deficiéncia, Transtornos Globais do
Desenvolvimento e Altas Habilidades/Superdotacdo, considerando  suas
especificidades, inclusive a alfabetizacdo bilingue de pessoas surdas, sem
estabelecimento de terminalidade temporal, com profissionais capacitados.

[]

3.5) garantir, em regime de colaboragdo com os Municipios, a oferta do ensino
fundamental, em especial dos anos iniciais, para as popula¢bes do campo,
comunidades indigenas e quilombolas, nas proprias comunidades;

[-]

4.8) fomentar, em regime de colaborag¢ao com a Unido e os Municipios, programas
de educacdo e de cultura, com qualificacdo social e profissional, para as popula¢bes
urbana e do campo, jovens de 15 (quinze) a 17 (dezessete) anos de idade e adultos
que estdo fora da escola, e para aqueles que estdo estudando porém, com defasagem

no fluxo escolar;

[..]

5.2) instituir, em regime de colaboragdo com a Unido e os Municipios, programa
para melhoria da estrutura fisica das unidades escolares, e a construgdo e
manutencdo de 13 (treze) escolas publicas estaduais, conforme a demanda, com
padrdo de qualidade que assegure;

[-]

META 6: Universalizar, em regime de colaboragdo com a Unido e os Municipios,
0 acesso das populacbes de 4 (quatro) a 17 (dezessete) anos de idade com
Deficiéncia,  Transtornos  Globais do  Desenvolvimento e  Altas
Habilidades/Superdotagdo a educacdo béasica e ao atendimento educacional
especializado, prioritariamente, na rede regular de ensino e nas instituicGes
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especializadas, com a garantia de sistema educacional inclusivo, de salas de recursos
multifuncionais, escolas ou servigos especializados, publicos ou conveniados,
assegurando também a oferta para a populagéo acima desta faixa etaria.

[-]

6.11) garantir, em regime de colaboracdo com os Municipios, a escolarizacdo
substitutiva aos alunos e alunas com transtornos globais do desenvolvimento e
deficiéncia intelectual, com maior comprometimento no desenvolvimento
neuropsicomotor e cognitivo, com objetivo de prepara-los(as) para inclusdo no
ensino regular;

[-]

6.12) assegurar, em regime de colaboracdo com os Municipios e instituicdes
especializadas, o acesso e a permanéncia com sucesso dos(as) alunos(as) com
Deficiéncia, Transtornos Globais do Desenvolvimento e Altas Habilidades/
Superdotacdo, matriculados no ensino regular da educacéo béasica e superior;

[-]

7.6) implementar e executar, em regime de colaboracdo com a Unido e os
Municipios, politica de fortalecimento da educacéo béasica do campo, as populagdes
do campo;

[]

9.4) implementar, em regime de colaboracdo com a Unido, programa de
reestruturacdo, voltado a expansdo e melhoria da rede fisica de escolas publicas que
ofertam a educacdo de jovens e adultos integrada a educacdo profissional, e
aquisicdo de equipamentos com supervisdo, manutencdo e assisténcia técnica,
garantindo acessibilidade & pessoa com deficiéncia;

[-]

11.8) fomentar e incentivar, em regime de colaboracdo com os Municipios, a
producdo orgénica e agro ecoldgica, para alimentacdo escolar e familiar nas
comunidades indigenas e quilombolas, nas escolas urbana e do campo, sob a
responsabilidade tripartite entre, Secretaria do Meio Ambiente e Recursos Hidricos —
SEMARH, Instituto Natureza do Tocantins — Naturatins e Seduc/TO;

[]

META 19: Garantir, em regime de colaboracdo com a Unido e os Municipios, a
formacdo de todos os professores da educacdo basica em nivel superior publico,
obtida em curso de licenciatura na area de atuacdo, sendo no minimo 80 % (oitenta
por cento) nos primeiros 5 (cinco) anos e 100% (cem por cento) até o final da
vigéncia deste PEE/TO.

[]

19.12) promover e articular, em regime de colaboracdo com a Unido e os
Municipios, a formagdo inicial em pedagogia para professores que atuam na
educacdo infantil e alfabetizacdo/letramento, com conhecimento de novas
tecnologias educacionais;

[]

20.18) assegurar, em regime de colabora¢do com a Unido, a formagdo continuada,
aos profissionais da educacdo que atuam no ensino regular e na educagdo de jovens
e adultos do sistema prisional e socioeducativo, conforme as diretrizes curriculares
nacionais;

[-]

META 22: Assegurar, em regime de colaboragdo com a Unido, recursos e apoio
técnico, para, no prazo de 1 (um) ano de vigéncia deste PEE/TO, efetivar a gestdo
democrética da educacdo, associada a critérios técnicos e a consulta publica a
comunidade escolar, no ambito das escolas publicas estaduais.

[-]

22.2) viabilizar, em regime de colaboragdo com a Unido e os Municipios, a
execucdo de programas de formacdo e qualificacdo dos(as) conselheiros(as)
escolares, grémios estudantis, conselheiros(as) de acompanhamento e controle social
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo Basica — FUNDEB, Conselho
de Alimentacdo Escolar, Conselho de Educacdo Escolar Indigena e Conselhos
Municipais e Estadual de Educacéo;

[-]

23.1) Garantir, em regime de colaboragdo com a Unido e os Municipios, o
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desenvolvimento, selecdo, certificacdo e divulgacdo de tecnologias educacionais
para toda educacdo basica, incentivando praticas inovadoras, que assegurem a
melhoria do fluxo escolar e a aprendizagem, garantindo a diversidade de métodos,
propostas  pedagogicas, com preferéncia para recursos educacionais
abertos/softwares livres, com propostas e projetos de atualizacbes periddicas e
acompanhamento dos resultados;

[-]

23.2) implantar e equipar, em regime de colaboracédo com a Unido e os Municipios,
laboratérios com estrutura fisica adequada, por area de conhecimento, garantindo
recursos para a manutencdo, funcionamento e formacgdo dos profissionais em
educagdo, nas unidades escolares estaduais que ofertam educagdo basica, conforme
0 que se propde:

[-]

23.4) formalizar e executar, em regime de colaboracdo com a Unido e o0s
Municipios, os planos de acdes articuladas, garantindo o cumprimento das metas de
qualidade estabelecidas para a educacdo basica publica e as estratégias de apoio
técnico voltadas a melhoria da gestdo educacional, formacdo de professores(as) e
profissionais de servigos e apoio escolares, ampliacdo e desenvolvimento de
recursos pedagdgicos adaptados a melhoria e expansdo da infraestrutura fisica da
rede escolar;

[-]

23.5) desenvolver, em regime de colaboracdo com a Unido e os Municipios,
politica de melhoria das unidades escolares, com IDEB abaixo da média nacional,
quanto a prestacdo de assisténcia pedagdgica e financeira disponibilizada pela
Unido;

[]

23.9) garantir e fiscalizar, em regime de colabora¢do com a Unido e os Municipios,
transporte escolar gratuito de qualidade e adequado a realidade, preferencialmente
intracampo, para todos os(as) alunos(as) da educacdo do campo, independente da
faixa etéria da educacdo escolar obrigatdria, mediante renovagdo e padronizacao
integral da frota de veiculos, de acordo com especificacdes definidas pelo Instituto
Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia — INMETRO, com manutencao
permanente e financiamento compartilhado e o tempo médio de deslocamento, a
partir de cada situacgéo local;

[-]

23.11) universalizar e assegurar, em regime de colaboragdo com a Unido, até o
quinto ano de vigéncia deste PEE/TO, em todas as escolas da rede publica de
educacdo basica, 0 acesso a rede mundial de computadores, em banda larga de alta
velocidade, e triplicar, a relacdo computador/aluno(a), promovendo a utilizacdo
pedagdgica das tecnologias da informag&o e da comunicagéo;

[]

23.14) assegurar, em regime de colaboracao com a Unido e os Municipios, a todas
as escolas publicas de educacdo bésica, 0 acesso a energia elétrica, abastecimento de
dgua tratada, esgotamento sanitdrio e manejo dos residuos solidos e telefone,
garantindo o acesso dos(as) alunos(as) a espagos adequados para a préatica esportiva,
bens culturais e artisticos, equipamentos e laboratérios de ciéncias em cada edificio
escolar e acessibilidade as pessoas com deficiéncias;

[-]

23.25) garantir, em regime de colaboragdo com os Municipios, a regulacéo e a
supervisdo da oferta da educacdo basica publica e privada, dos sistemas de ensino,
de forma a assegurar a qualidade e o cumprimento da funcéo social da educacéo;

[-]

23.36) implementar, em regime de colaboracdo com a Unido e os Municipios e em
parceria com as instituicdes de ensino superior, 6rgdos publicos, privados e de
protecdo a adolescéncia e juventude politicas de prevencao a evasdo, criando rede de
protecdo contra formas associadas de exclusao;

[-]

23.38) fomentar, em regime de colaboragdo com a Unido, o desenvolvimento de
tecnologias aplicadas a educagdo, de maneira articulada & organizacdo do tempo e
das atividades didaticas entre escola e ambiente comunitario, de toda a educacao
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basica, inclusive considerando as especificidades da educacdo especial, das escolas
do campo e das comunidades indigenas e quilombolas;

[-]

23.44) garantir, em regime de colaboracédo com a Unido e os Municipios, 0 acesso
e permanéncia dos(as) alunos(as) da educacéo basica, viabilizando transporte escolar
acessivel com seguranca, material escolar, laboratérios didaticos, quadra de esporte
cobertas e biblioteca informatizada com acervo atualizado e com profissionais
especificos, independente do nimero de alunos(as) de cada escola, visando atender
também as especificidades das modalidades;

[-]

23.47) promover, em regime de colaboragdo com a Unido e os Municipios, a
aplicacdo anual de testes de acuidade visual e auditiva em todas as instituigdes de
educagdo infantil e de ensino fundamental, a fim de detectar problemas, informar em
tempo habil e fornecer apoio adequado as criancas que apresentarem necessidades;

[-]

24.18) implementar, ampliar e fortalecer, em regime de colaboracdo com os
municipios, os mecanismos para captacdo e execu¢do de recursos financeiros, no
ambito das unidades escolares, das diretorias regionais de educacdo, da Seduc/TO e
dos governos estadual e municipais;

54..]20) manter, ampliar e cumprir, em regime de colabora¢do com a Unido e os
Municipios, a politica de construcdo, reforma e ampliacdo de unidades escolares, em
lugares estratégicos, atendendo as especificidades de cada uma, e ainda garantindo o
acesso irrestrito e a permanéncia universal a todos(as) os(as) alunos(as),
considerando. (TOCANTINS, 2015, grifos nosso).

A Constituicdo foi taxativa ao prescrever que as normas de cooperacdo deverdo ser
regulamentadas por meio de leis complementares, ou seja, seu projeto deve obedecer a
procedimentos reservados a Lei complementar. Um dos projetos de Lei que se prop6s a
regulamentar o regime de colaboracdo (PL n° 7666/2006, de autoria dos Deputados Federais
Ricardo Santos e Carlos Humberto Manato) foi arquivado porque incorreu em erro de
iniciativa, segundo os relatérios da Comissdo de Trabalho, de Administracdo e Servigo
Publico, e da Comissdo de Educacdo e Cultura. Ou seja, foi apresentada como Projeto de Lei
ordinaria, e caso o PL fosse aprovado e transformado em lei, esta seria inconstitucional
(CASSINI, 2011, p. 92).

Na CF de 1988 (BRASIL, 1988), o principio é explicitado para a organizacdo dos
sistemas de ensino da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. J& as formas
de colaboracdo estdo previstas entre todos os entes federados para a organizacdo de seus
sistemas de ensino com vistas a assegurar a universalizagdo do ensino obrigatério. Na
LDB/Lei n°® 9.393/1996 (BRASIL, 1996), os entes federados organizardo, em regime de
colaboracdo, os respectivos sistemas de ensino. O Parecer do Conselho Nacional de
Educacado/Camara de Educacdo Basica (CNE/CEB) n° 11 (BRASIL, 2012) expde que a
efetivacdo do regime de colaboragdo esta condicionada a criacdo de Sistema Nacional de
Educacéo.

Entretanto, temos enormes problemas na Federacdo brasileira, como por exemplo: [...];
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a falta de coordenacdo federativa, pela indefinicdo do papel dos Estados; a ndo representagéo
institucional dos Municipios no Congresso Nacional e as iniciativas do Governo Federal que
desrespeitam a autonomia dos governos subnacionais; e a auséncia de espacos federativos
deliberativos (ARAUJO, 2018).

Para tanto, buscamos verificar se hd no Estado do Tocantins, 0 que estd posto no
PEE/TO (TOCANTINS, 2015), quanto a efetivacdo do regime de colaboragdo/cooperacao nos
sistemas estadual e municipais no campo da educacdo publica no tocante as instancias
permanentes de negociacdo, cooperacdo e pactuacdo para a verdadeira implementacdo das

politicas publicas voltadas ao federalismo nacional.

4.2 Cooperacao Técnica entre os Sistemas de Ensino

Inicialmente, para apreendermos os documentos que nos possibilitaram analise acerca
do regime de colaboragdo ou a cooperagdo entre os sistemas estadual e municipais de
educacdo do Tocantins, foi necessario atender a normativa da SEDUC/TO, conforme
exigéncia da Instrucdo Normativa n° 06, de 14 de julho de 2020, artigo 8° sendo a
apresentacdo dos seguintes documentos junto a Geréncia de Formacgdo e Apoio a Pesquisa
(GFAP/TO): requerimento, pré-projeto de pesquisa (com seus respectivos anexos), copias de
documentos pessoais Registro Geral e Cadastro de Pessoa Fisica, comprovante de endereco e
Proposta de Aplicabilidade da pesquisa.

Solicitamos junto a SEDUC/TO, para realizar a pesquisa, 0s seguintes documentos:
termos, acordos ou outros documentos celebrados no campo da formagdo continuada de
professores; formacdo continuada das equipes técnicas entre os sistemas estadual e
municipais; formacdo de coordenadores e diretores escolares; melhoria dos indicadores de
aprendizagem; transporte escolar e composicdo de uma arena de dialogo entre os sistemas
estadual e municipais de educagdo do Estado do Tocantins; entre outros acordos, termos e
documentos que tiverem celebrados no campo da educagéo.

Da solicitagdo, recebemos, via e-mail em 13 de setembro de 2022, somente um
documento, sendo o Termo de Cooperagdo Técnica n°® 012/2019 (TOCANTINS, 2019), que
entre si celebram o Governo do Tocantins, representado pela Secretaria de Estado da
Educagdo e o Municipio que declarar interesse em realizar parceria. Objeto no qual
passaremos a analisar.

A um sé tempo, a CF de 1988 (BRASIL, 1988) cria 0 Estado do Tocantins, antigo

Norte de Goias, eleva os Municipios a condicao de entes federados autbnomos, portanto, com
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a possibilidade de organizar seus sistemas préprios de ensino, e define o regime de
colaboragdo entre os sistemas de ensino como um de seus principios (LAGARES, 2015, p.5).

O regime de colaboragdo € um principio da CF de 1988, que ndo torna vulneravel a
autonomia dos entes federados, vez que sistema é a unidade da variedade. Assim sendo,
preservar a diversidade e as peculiaridades locais implica a articulagdo em um todo coerente,
como elementos que sdo da mesma Nacdo. Ainda, nesta reparticdo das responsabilidades, os
entes federativos concorrerdo na medida de suas peculiaridades e de suas competéncias
especificas consolidadas pela tradicdo e confirmadas pelo arcaboucgo juridico (SAVIANI,
2010, p. 2).

O PNE (artigo 7°), apesar de ndo explicitar a forma, afirma que “sera criada uma
instancia permanente de negociacdo e cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios”, significando uma possibilidade. No que diz respeito a relagdo entre
os Estados e seus Municipios, o PNE (artigo 7°), da mesma forma, reitera o dialogo e o
fortalecimento do regime de colaboragdo por meio da “institui¢do de instancias permanentes
de negociagdo, cooperacdo e pactuacdo em cada Estado”, outra possibilidade para tentar
romper com relagdes clientelistas ou impositivas (LAGARES, 2015, p.4).

Assim sendo, o Governo do Estado do Tocantins, por meio do Termo de Cooperagéo
Técnica n® 012/2019, que entre si celebram o Governo do Tocantins, representado pela
SEDUC/TO e o Municipio que declarar interesse em realizar parceria.

COOPERANTE: SECRETARIA ESTADUAL DA  EDUCACAO,
JUVENTUDE E ESPORTES - SEDUC - TO, pessoa juridica de direito publico,
com sede na Praga dos Girassois, s/n°, Esplanada das Secretarias, CEP 77.001-002,
inscrita no CNPJ/MF sob n° 25.053.083/0001- 08, doravante denominada SEDUC,
neste ato, representado pela Secretaria Adriana da Costa Pereira Aguiar, brasileira
portadora do RG 63371 SSP/TO 2° via SSP/TO, inscrito no CPF/MF n°
644.445.111-68, residente e domiciliada nesta Capital — Palmas — TO, nomeada pelo
ato governamental n® 195, de 1 de janeiro de 2019, publicado em DOE n° 5.291, de
1 de fevereiro de 20109.

INTERVENIENTE: ASSOCIA(;AO TOCANTINENSE DE MUNICIPIOS -
ATM, pessoa juridica de direito publico interno inscrita no CNPJ/MF sob o n°
26.752.139/0001 — 85, com sede na Avenida Teotbnio Segurado, 301 Norte,
conjunto 01 Lote 09 — Plano Diretor Norte, Palmas — TO, CEP 77001-226,
representado pelo Presidente, o Senhor Jairo Soares Mariano, Portador do RG
256007 — SSP/TO, inscrito no CPF n° 810.402.021-87.

INTERVENIENTE: UNIAO DOS DIRIGENTES MUNICIPAIS DE
EDUCACAO DO TOCANTINS — UNDIME/TO, pessoa juridica de direito
publico interno inscrita no CNPJ/MF sob o n° 02.963.631/0001 — 31, com sede na
Avenida Joaquim Teotbnio Segurado, QD 301 norte, CJ1 LT9, s/n° - Plano Diretor
Norte, CEP - Palmas — TO, representado pelo Presidente, senhor
Bartolomeu Moura Junior, Portador do RG 142.336 — 2° via SSP/TO, inscrito no
CPF n° 641.425.821-00 (TOCANTINS, 2019, grifos do autor).
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Considerando o preceito constitucional de instituicdo de regime de colaboragéo entre
os entes da Federacdo, com vistas a assegurar a universalizacdo do ensino obrigatorio,
resolvem celebrar o presente Termo de Cooperacdo Técnica, com fundamento na Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993.

A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, regulamenta o artigo 37, inciso XXI, da CF de
1988, instituindo normas para licitacBes e contratos da Administracdo Publica e d& outras

providéncias:

Art. 1o Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos
pertinentes a obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes e
locagBes no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Pardgrafo Gnico. Subordinam-se ao regime desta Lei, além dos 6rgdos da
administracdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundacdes publicas, as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unifo, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 2o As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes,
concessdes, permissdes e locagdes da Administracdo Publica, quando contratadas
com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacdo, ressalvadas as
hipoteses previstas nesta Lei.

Parégrafo Gnico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste
entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Pudblica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a estipulacdo de obrigac6es
reciprocas, seja qual for a denominacéo utilizada. (BRASIL, 1993).

O Termo de Cooperagdo Técnica n® 012/2019, SEDUC/TO, ¢é regido pelos seguintes

termos:

CLAUSULA PRIMEIRA —do OBJETO

Estabelecer e regulamentar cooperagdo, com vistas a fixar compromissos reciprocos,
apoio, assessoria e assisténcia técnica entre SEDUC-TO e Secretarias Municipais de
Educacdo, com interveniéncia da ATM-TO e da UNDIME-TO, para o atendimento a
Educagdo Basica.

CLAUSULA SEGUNDA — DAS ATIVIDADES DE DESENVOLVIMENTOS DA
EDUCACAO BASICA:

I. Mobilizacdo e articulacdo entre as Secretarias de Educacdo do Estado e do
Municipio, com interveniéncia da ATM e da UNDIME-TO, tendo como principios
as bases legais, o respeito as diversidades locais e regionais e a promogao do
desenvolvimento das agdes, programas e projetos desenvolvidos pela SEDUC-TO,
que 0 municipio tenha interesse em fazer adesao ou desenvolver em cooperagao;

Il. Criacdo, implantacdo e fortalecimento do Sistema Municipal de Ensino, em
consonancia com as hormas vigentes;

I1l. Definicdo e pactuacdo e implantacdo das politicas de acesso a educagao,
primando pelo entendimento inclusivo, & permanéncia e o sucesso de todas as
criangas, adolescentes, jovens e adultos na educacéo;

IV. Implementagdo de curriculos para Educacdo Bésica para o territério municipal,
em consonancia com as orienta¢@es das Diretrizes Nacionais para a Educagdo Bésica
e para a Diversidade, a Base Nacional Comum Curricular — BNCC; Documento
Curricular do Territorio do Tocantins;

V. Apoio e implantagdo de politica de Formacgdo Inicial e Continuada para
professores e profissionais da educagdo, em consonancia com os Planos de
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Educagdo e a Resolugdo n° 002 de 01 de julho de 2015, que trata da formagdo de
professores;

VI. Articulacdo e colaboracdo nos processos de avaliacdo da educacdo béasica, bem
como apoio nas intervencgdes-didatico-pedagogicas, quando solicitado pelos sistemas
e redes de ensino para as unidades escolares que apresentarem baixos indices de
rendimento escolar;

VII. Apoio e orientacdo para adesdo aos Programas e Projetos do Governo Federal;
VIII. Colaboracdo nos eventos, encontros, seminarios e congressos realizados pela
SEDUC-TO/ ATM-TO/UNDIME-TO.

CLAUSULA TERCEIRA - DAS ATRIBUICOES DA SECRETARIA
ESTADUAL, JUVENTUDE E ESPORTES DE EDUCACAO DO TOCANTINS
Cabe a Secretaria de Estado da Educacéo, Juventude e Esportes:

I. Apresentar a Prefeitura e Secretaria Municipal de Educagdo as a¢oes, Programas e
Projetos desenvolvidos pela SEDU-TO, e as possibilidades de adesdo dos
municipios;

Il. Mobilizar e articular com interveniéncia da ATM-TO, e da UNDIME-TO, as
Prefeituras e Secretarias Municipais de Educacdo para adesdo ou desenvolvimento
de acdes, programas e projetos, em colaboragdo;

I11. Definir em conjunto com a ATM-TO, UNDIME-TO e Secretarias Municipais de
Educagdo as atividades referentes a cada acdo, programa e/ou projeto que o
municipio possa aderir;

IV. Divulgar, apoiar e orientar 0s municipios para adesdo aos Programas
Educacionais no &mbito do Territério do Tocantins;

V. Colaborar na realizagdo dos eventos, encontros, seminario e congressos que a
ATM-TO, UNDIME-TO ou municipios venham realizar;

VI. Responsabilizar-se pela elaboragdo e recebimento dos Termos de Cooperagédo
Técnica e/ou adesédo das Prefeituras Municipais;

VII. Definir juntamente com os municipios a politica de oferta do Ensino
Fundamental, com vistas ao cumprimento das metas 2 e 7 do PNE e metas
correspondentes no PEE-TO e PME, que tratam da universalizagdo do atendimento e
da qualidade da oferta;

VIII. Criar condi¢bes para execucdo das agles, programas e projetos pactuados,
conforme critérios estabelecidos.

O Termo de Cooperagdo Técnica n° 012/2019, implementado pela SEDUC/TO, faz
referéncia a cooperacdo entre os sistemas estadual e municipais de educacdo do Tocantins,
todavia, o texto direciona-se na contramao do que a CF de 1988, Artigos 211 e 23, paragrafo
unico, mencionam acerca do regime de colaboracdo, pois, inicialmente, refor¢a que “O Termo
de Cooperacdo Técnica n° 012/2019, que entre si celebram o Governo do Tocantins,
representado pela Secretéria de Estado da Educacdo e o Municipio que declarar interesse em
realizar parceria” (TOCANTINS, 2019).

A cooperacdo pautada no artigo 23 da CF de 1988 € explicita ao enfatizar que Leis
Complementares fixardo normas para cooperacgéo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e os
Municipios tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional. Talvez, ao fixar esses termos, 0s entes federados, neste caso, 0s municipios, ndo
podem ficar no campo facultativo, assim como estd posto no Termo de Cooperacdo Técnica
n°012/2019, SEDUC/TO, pois a participacdo fragmentada dos sistemas de ensino pode afetar

ainda mais as desigualdades territoriais no campo da educacéo publica.
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A cooperagdo do Termo Técnico apresentado pela SEDUC/TO induz os sistemas
municipais de educagdo a assimetrias, ainda, maiores, dado que a participacdo esta
condicionada ao municipio que declarar interesse em participar. Na cooperacdo, nem a Unido
nem qualquer ente federado pode atuar isoladamente, mas todos devem exercer sua
competéncia conjuntamente. Na reparticdo de competéncias, a cooperagdo se revela nas
chamadas competéncias comuns, consagradas no artigo 23 da CF/1988.

A autonomia municipal, com a defini¢do explicita do municipio como ente federado,
também foi prevista no texto constitucional com a organizacdo de sistemas de ensino da
Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, Art. 211, em regime de colaboracéo
a ser regulamentado por lei complementar, segundo o disposto no paragrafo Unico do artigo
23 (ARAUJO, 2010, p.753).

Cassini (2011, p.64), argumenta:

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

Em sintese, o federalismo cooperativo brasileiro é caracterizado pela combinacdo das
competéncias comuns e concorrentes, 0 que tornam necessarios instrumentos que viabilizem a
atuacdo conjunta na execucdo das competéncias comuns que, por estarem inseridas em um
sistema de execucdo imediata (na qual cada ente exerce suas competéncias com quadro de
funcionarios/servidores da propria administracdo), necessita de normas de cooperacdo para
partilhar bens e servicos. E nessa complicada estrutura que surge a necessidade de se moldar o
regime de colaboracdo para a Educagdo (CASSINI, 2011, p. 69).

No Termo do Tocantins, constam atribui¢cbes para a Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacdo do Tocantins (Udime-TO), Associacdo Tocantinense dos Municipios
(ATM-TO) e Prefeitura Municipal:

CLAUSULA QUARTA - DAS ATRIBUICOES DA ASSOCIACAO
TOCANTINENSE DOS MUNICIPIOS — ATM-TO

Cabe a ATM-TO:

I. Representar interesse das municipalidades junto aos poderes publicos constituidos,
inclusive o poder judiciario;

Il. Incentivar o estabelecimento de cooperacdo entre os Municipios e 0s governos
Federal e Estadual, organiza¢es ndo governamentais e entidades congéneres;

I11. Colaborar com a SEDC-TO e UNDIME-TO na divulgacdo mobilizaco e apoio
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as agBes, programas e projetos desenvolvidos;

IV. Definir em conjunto com a SEDUC-TO, UNDIME-TO e Secretarias Municipais
de Educacdo as atividades referentes a cada acdo, programa e projeto que o
municipio possa aderir ou desenvolver;

V. Colaborar na realizacdo dos eventos, encontros seminarios e congressos que a
SEDUC-TO, UNDIME-TO ou municipios venham realizar.

CLAUSULA QUINTA — DAS ATRIBUICOES DA UNIAO NACIONAL DOS
DIRIGENTES MUNICIPAIS DE EDUCACAO DO TOCANTINS — UDIME-TO
Cabe 2 UNDIME-TO:

I. Colaborar com a SEDUC-TO, ATM-TO na divulgagdo de ac¢Ges, mobilizacdo e
articulacdo para adesdo ou desenvolvimento de acles, programas e projetos
desenvolvidos;

I1. Definir em conjunto com a SEDUC-TO, ATM-TO e Secretarias Municipais de
Educacdo as atividades referentes a cada acdo, programa e projeto que o municipio
possa aderir ou desenvolver;

I1l. Colaborar na divulgacdo, apoio e orientacdo aos municipios para adesdo aos
Programas do Governo Federal,

IV. Colaborar na realizagdo dos eventos, encontros, seminarios e congressos que a
SEDUC-TO, ATM-TO ou municipios venham realizar;

V. Colaborar na elaboracdo e co-reponsabilizar-se pelo recebimento dos Termos de
Cooperacdo Técnica das prefeituras Municipais e encaminha-los a Assessoria de
Apoio aos Municipios /SEDUC-TO;

VI. Participar das discussdes e pactuacdo da politica de oferta do Ensino
Fundamental, com vistas ao cumprimento das metas 2 e 7 do PNE e metas
correspondentes no PEE-TO e PME, que tratam da universalizacdo do atendimento e
da qualidade da oferta.

ENQUANTO A CLAUSULA SEXTA ENUMERA — AS ATRIBUICOES DA
PREFEITURA MUNICIPAL

Cabe a prefeitura Municipal:

I. Mobilizar e articular a Secretaria Municipal de Educacéo para que disponibilizem
pessoas e servicos de suas pastas em prol da realizacdo das acdes, programas e
projetos aderidos;

I1. Responsabilizar-se pela a assinatura e entrega do Termo de Cooperagdo Técnica
na SEDUC-TO/ ASMET ou UNDIME-TO;

I1l. Criar condigdes para execucdo das acdes, programas e projetos aderidos
conforme critérios estabelecidos.

A Clausula quarta, no inciso Il, nos remete a questionar o regime de colaboragdo, uma
vez que o texto expressa a seguinte redagdo: “Incentivar o estabelecimento de cooperagdao
entre 0s Municipios e 0s governos Federal e Estadual, organizacdes ndo governamentais e
entidades congéneres”. Ao passo que a CF de 1988, artigo 211, sustenta que 0 movimento de
colaboragdo ocorre entre a Unido, Estados, Distrito Federal e os Municipios. Ndo menciona
organizacfes ndo governamentais e entidades congéneres, da forma como estd escrita no
Termo, mas entes pertencentes a educacao publica.

Outro ponto que o Termo transparece é o forte dominio na tomada de decisGes por
parte da SEDUC-TO. Nesse sentido, deixam os sistemas municipais de educacdo em uma
condicdo de subordinacdo, movimento esse que contraria a CF de 1988 e a LDB de 1996,
guanto a autonomia e tomadas de decisdes em regime de colaboragéo.

Portanto, precisamos observar se 0 que estd sendo instituido sobrecarrega 0s

municipios, se hd o debate/didlogo necessario evitando as decisdes unilaterais e permitindo a
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discussdo dos obstaculos econdmicos, politicos, legislativos; se hd uma politica de
financiamento; se ha a definicdo clara e objetiva das atribui¢cGes de todas as esferas; se ha a
preservacdo da unidade nacional e da autonomia dos entes federados; e, como consequéncia,
se garante ou compromete a oferta da educacéo de qualidade, um bem publico e direito social
de todas as pessoas, em todos o0s niveis, etapas e modalidades (LAGARES, 2015, p. 14).

A clausula sexta, trata das atribuicfes das prefeituras municipais, entretanto, os efeitos
das ConstituicGes pré-redemocratizacdo, talvez, ainda perpasse de alguma forma pelo
processo de subordinacdo no tocante ao regime de colaboragédo entre os sistemas estadual e
municipais de educacdo, pois os papéis das prefeituras sdo bastante reduzidos a: mobilizar,
responsabilizar e criar condi¢des. Em nenhum momento com verbo que permeia definicao,
como: definir.

E necessario enfatizar a diferenca entre coordenacéo e colaboragdo, pois mesmo com
esforco por parte dos sistemas estadual e municipais de educagédo do estado do Tocantins, no
sentido de estabelecer conexdes de coordenacéo entre os dois entes.

Cassini (2011, p. 73) reforca:

Os institutos da coordenacgdo e da colaboragdo federativa se relacionam, mas néo se
confundem. Apesar de serem conceitualmente distintos, estdo inter-relacionados na
medida em que, para se chegar a cooperagdo fazem-se necessarias atividades de
coordenacdo (eis que a Educacdo é tanto matéria de competéncia concorrente quanto
comum), porém, a atividade de coordenagdo ndo necessariamente pressupde
colaboragdo. Assim, é importante destacarmos que o termo regime de colaboracéo
ndo pode ser confundido com formas de colaboracdo (paragrafo Gnico do Art. 23 e
Art. 211 com Art. 211 84°, da CF/88) e ainda, com coordenagdo federativa (instituto
relativo ao Art. 24, da CF/88).

Portanto, no que tange ao que estd exposto no PEE/TO, em suas metas e competéncias
acerca do regime de colaboracdo entre sistemas estadual e municipais de educacdo no estado
do Tocantins, ndo dialoga com o que o Termo de Cooperacdo Técnica n® 012/2019, celebrado
pela SEDUC/TO, com os intervenientes: ATM-TO, Undime-TO), pois a colaboracéo pautada
na CF e na LDB, s&o bem harménicas ao vislumbrar o movimento de colaboracdo e como ele
deve se desenvolver entre a Unido, Estados, Distrito Federal e 0s Municipios.

Neste sentido, Lagares (2015, p. 2) mantém que:

Nesta proposta, o regime de colaboracdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios deve ser o aporte do federalismo cooperativo que objetiva a
equalizacdo das diferencas e dos conflitos federativos com a definicdo das
competéncias e das responsabilidades entre os sistemas de ensino no Brasil.
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Ademais, a clausula sétima que trata da vigéncia em relacdo ao Termo de Cooperacao
Técnica n® 012/2019 SEDUC/TO evidencia que serd de 48 meses, a contar da assinatura do
instrumento, podendo ser prorrogado, mediante a expressa concordancia das partes e por
intermédio da lavratura de documentos de concordancia. Todavia, esse movimento de
fragmentacdo temporal antepde o que menciona os PNE (2014 — 2024) e PEE/TO (2015 —
2025), quanto ao regime de colabora¢do na educagdo. Ou seja, a colaboragdo entre os entes
nacional, é perene, e ndo, fragmentada.

Outro ponto que revela evidéncias mercadologicas no documento de cooperacao
técnica celebrado pela SEDUC/TO é a abertura de perspectivas empresariais, expressa na
clausula doze, deixando em aberto aos sistemas municipais de ensino a seguinte redagéo:
“Este termo de Cooperagdo Técnica ndo obsta a que os participes celebrem com outras
entidades acordos similares ou deles participem [...]”. Nesse sentido, 0 Termo ndo atende ao
que esté preconizado na CF/1988, artigo 211 e na LDB/1996, artigo 8° no que tange ao regime
de colaboracdo na educacao publica.

Portanto, da mesma forma que em ambito nacional, no Tocantins, o regime de
colaboracéo, ainda, ndo esta regulamentado/institucionalizado. Também, ndo ha uma instancia
permanente de ‘“negociacdo, cooperagdo € pactuagdo com os Municipios”, mas sim
acOes/formas de colaboracdo que focalizam especificidades. [...] que podem ser caracterizadas
mais como arranjos administrativos e legais; com ac¢des de cooperacdo pontuais, temporérias e
ndo sistematicas; na forma de termos de cooperacdo, protocolos de intencGes e convénios;
como mediacdo de programas do governo federal; com a inducdo de politicas para a area da
educacdo; néo trabalhando com a ideia do compartilhamento justo e equitativo de tarefas e
custos das politicas educacionais; denominados, equivocadamente, como regime de
colaboracdo, como é o caso dos processos de municipalizacdo do ensino fundamental e de
elaboracdo ou adequacdo dos PME (LAGARES 2015, p.14).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta Dissertacao insere-se a linha de pesquisa Estado, Sociedade e Praticas Educativas
do PPGE da UFT, tendo por tema o regime de colaboracdona educacdodo Tocantins:
principio desvirtuado pelas cooperagdes técnicas, entre os sistemas estadual e municipais de
ensino como disposto na CF de 1988, nos artigos 23, 211 e 214, na LDB de 1996, no artigo
8° no PNE de 2014, artigo 7°, e no PEET-TO (2015-2025), debatendo evidéncias de praticas
de cooperacdo técnica em Estados e Municipios do Brasil, limitando e, até, mesmo,
contrariando, a disposi¢do da CF, tais como ADE e Consorcios Publicos em Educacdo com
participacdo da iniciativa privada.

Norteados por reviséo de literatura e pesquisa documental, foi possivel desvelar que o
movimento do regime de colaboracao na educacdo da forma como esté instituido na CF/1988,
LDB/1996 e PNE/2014, devido a omissGes e ambivaléncias por parte do legislativo e
executivo e de disputas em diversos setores da educacdo publica, ainda, ndo foi implementado
no Brasil.

Na pesquisa, foi possivel compreender que existem varios entraves quanto a efetivacao
do regime de colaboracdo entre os sistemas de educacdo no Brasil, permanecendo problemas
originados da propria legislagdo, sendo um deles a dualidade, pois a LDB/1996, ndo
estabelece a responsabilidade do ensino fundamental Il, esta situa¢do causa um movimento de
disputa ao invés de colaboracdo entre os sistemas estadual e municipais de educacéo,
lembrando que quanto mais alunos, mais arrecadacéo.

Identificamos, ainda, por meio da revisdo bibliografica que ha uma determinada
confusdo no campo do conhecimento entre os significados dos termos colaboracdo e
cooperacdo. Uma duvida que pode ser intencional, induzida pelo ideario neoliberal, em
especial, o final do século XX no Brasil, em algumas circunstancias com participacdo do
MEC e CNE, sobretudo a partir no ano de 2012, por intermédio de Resolucdes.

Diante da inércia legislativa em editar Lei Complementar regulamentando o disposto
no artigo 23, Paragrafo Unico da CF/1988, surge uma lacuna para que as organizacdes nio
governamentais ganhe terreno dentro do federalismo brasileiro. Essa abertura se deu em razéo
do CNE/CEB ter instituido e regulamentado o regime de colaboracdo mediante o ADE por
intermédio do Parecer n® 9, de 30 de agosto de 2011; Resolucdo do n° 1, de 23 de janeiro de
2012; e a Resolucdo n° 2, de 16 de agosto de 2021. Da andlise destes documentos, extrai-se
uma perspectiva neoliberal, de cunho privatista. Além disso, ha afronta ao processo

legislativo, visto que Pareceres e Resolu¢bes do CNE/CEB ndo cumprem a determinacéo
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exposta no artigo 23 da CF/1988, em que hé exigéncia de que esta matéria seja regida por
Leis Complementares.

A pesquisa aponta que os Consorcios Publicos em Educacéo no Brasil vém ganhando
espaco no cenario nacional ancorados na Lei dos consorcios n° 11.107/2005, que Dispde
sobre normas gerais de contratagdo de consércios publicos. Todavia, a pesquisa evidencia que
0 numero de estados e municipios participantes ainda é timido. No Estado do Tocantins, ha
um Consorcio Pablico na area da educacdo, no qual uma das a¢des previstas no contrato do
consorcio (protocolo de intengdes) € a atuacdo na area de Politicas Publicas de Educacéo,
trata-se do Consodrcio Intermunicipal Vale do Rio Manoel Alves. O municipio-sede deste
Consorcio é o municipio de Almas do Tocantins. Entretanto, o Consorcio ainda ndo consta no
Observatorio Municipalista de Consércios Publicos, pois se encontra em fase de analise.

A pesquisa mostra, ainda, que a Lei n°® 2.977/2015, do PEE/TO, afirma a relevancia do
regime de colaboracdo para a implementacdo e manutencédo de politicas publicas educacionais
solidas e eficazes para o Estado do Tocantins, tanto é, que o termo regime de colaboracdo
aparece 42 (quarenta e duas) vezes nas metas e estratégias que tratam diretamente da relacédo
entre sistemas estadual e municipais de educacao, apesar de que, 0 movimento realizado, ndo
é 0 de colaboracdo, dado que, para além do PEE/TO, se apresenta outro documento, intitulado
Termo de Cooperacao Técnica n° 012/2019, SEDUC-TO, tendo como intervenientes a ATM-
TO e a UNDIME-TO e 0 Municipio que declarar interesse em realizar parceria.

Foi possivel analisar a partir do Termo de Cooperacdo Técnica, celebrado entre a
SEDUC-TO, e os sistemas municipais de educacdo, a reafirmacdo da auséncia da perspectiva
de igualdade no campo do regime de colaboracdo no estado do Tocantins, reflexo disso, é o
que o proprio Termo menciona a respeito da participacdo dos municipios, visto que o
movimento ndo é articulado de forma que todos devam participar e cooperar com 0s demais,
mas sim o municipio que declarar interesse em participar. Nesse sentido, 0s sistemas estadual
e municipais do Tocantins ndo conseguiram, ainda, se desvencilhar da realidade federativa em
ambito Nacional.

Observamos que ha tendéncias e perspectivas neoliberais por parte da SEDUC/TO,
visto que existe no Termo de Cooperacdo Técnica n° 012/2019, clausula quarta, inciso I, a
possibilidade de incentivar o estabelecimento de cooperacdo entre 0s Municipios e 0s
governos Federal e Estadual, organizacGes ndo governamentais e entidades congéneres.
Contrariando mais uma vez o0 que esta posta na CF/1988, LDB/1996 e PNE/2014, no que
tange a impossibilidade da participacdo de organizagdes ndo governamentais no regime de

colaboracéo da educacao entre os entes federados.



88

Do apresentado, nesse contexto, analisamos que o Termo de Cooperacdo Técnica da
SEDUC/TO somou um conjunto de agdes, porém, ndo originou efetivamente o regime de
colaboracédo, pois sdo movimentos com decisdes e acdes temporais, acordos isolados com
relacBes verticais e ndo horizontais como estabelece a CF/1988 e a LDB/1996.

Nesse sentido, a pesquisa demonstra que o regime de colaboracdo no estado do
Tocantins, assim como na federacdo brasileira, € um processo marcado por muitas disputas,
jogos de interesses, omissdes e com uma 6tica neoliberal, dado que 0 movimento entre estado
e municipios ndo representa autonomia, dialogo e tomada de decisdes com viés democratico e
colaborativo.

Por tudo isso, defendemos o regime de colaboracdo na educacdo como forma de
qualidade, igualdade, coordenacdo e cooperacao entre as politicas pablicas nacional no campo
do federalismo brasileiro, com o pressuposto do dialogo e o desenvolvimento da educacdo em
ambito nacional de forma autbnoma com viés totalmente publico.

Por fim, entendemos que esta é uma pesquisa que deve ser continuada, apreendendo,
por exemplo, entraves e tensbes para consolidacdo do regime de colaboracdo no Estado do

Tocantins e privatizacdo da educacao.
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