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Prefacio

Alicia Freijo Rodriguez

Pedro Murgel Hsia

José Mario Brasiliense Carneiro
Equipe Oficina Municipal

A Oficina Municipal vem trabalhando, desde 2002, em prol da boa gestio
publica, com énfase na administragao municipal, por reconhecer que a
vida das pessoas e das comunidades acontece, com seu sentido mais ver-
dadeiro e profundo, no local onde elas habitam cotidianamente.

Inspirada por principios humanistas cristaos, esta Escola de cidadania
e gestdo publica desde logo reconheceu na educagio e na cultura dois ele-
mentos fundamentais para o desenvolvimento socioeconémico e, sobre-
tudo, para o combate as dramaticas situacoes de pobreza e desigualdade
social que vigoram neste rico pais.

Por estas razdes, em conjunto com a Funda¢ao Konrad Adenauer,
a Oficina Municipal publica este livro sobre Gestdo da Educacdo em
Municipios e Consércios, uma obra animada pelo espirito de celebragio
pelos dezoito anos de servigos prestados para o bem comum das cida-
des brasileiras.

Ao reunir mais de trinta autores e autoras, que fazem parte da his-
téria da Oficina Municipal, o livro busca relatar experiéncias na area da
educacao publica fundadas nos valores politicos do Estado de Direito,
da Federagao e da Democracia.

Por meio de distintas parcerias institucionais, os programas de
formacao humana e capacitacio técnica da Oficina Municipal tém
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procurado unir dois eixos fundamentais para o sucesso das politicas
publicas da educagao:

1. A formagao dos gestores municipais, na qual se busca oferecer con-
tetdos voltados as competéncias pedagdgicas, politicas e administrati-
vas orientados por uma perspectiva de gestio sistémica, participativa
e integrada;

2. O fomento aos consorcios intermunicipais, vistos como instancias
de cooperacio regional e de aprendizagem institucional que ampliam
os horizontes das redes municipais de ensino e potencializam seus
recursos humanos e materiais.

A maior parte dos relatos aqui contidos se passam em cinco consorcios
intermunicipais nos estados de Sio Paulo, Paraiba e Alagoas, onde ges-
tores e gestoras da educagio, na sua maior parte, de pequenos e médios
municipios, experimentaram um importante desenvolvimento profissio-
nal e pessoal ao trilhar os caminhos propostos pelo Programa Melhoria da
Educacio, uma iniciativa do Itau Social, cuja histéria é também relatada
em um dos artigos.

Os artigos apresentam também ricas experiéncias de gestao realizadas
em trés cidades da Regides Metropolitanas de Recife (PE) ligadas aos
programas de capacita¢io de gestores da educacio implementados pela
Oficina Municipal em parceria com o Fundo Juntos pela Educag¢ao (FJE)
do Instituto c&A e Instituto Arcor, parceria esta, que também teve uma
atuagdo na regido de Piracicaba (sp).

Ao longo dos capitulos, os leitores e leitoras poderdo entrar em conta-
to com casos reais, conhecer os desafios enfrentados por dirigentes muni-
cipais de educagio e os caminhos encontrados para supera-los, contando,
para tanto, com o apoio de varias institui¢oes, publicas e privadas, que



se dedicam a Educacio no Brasil, dentre elas a UNDIME e o Movimento
Colabora, que também marcam a sua presenga neste livro.

Com tudo isso, esperamos que esta obra possa colaborar para uma
melhor compreensio sobre as possibilidades da gestio municipal e in-
termunicipal da educacio, em diversas dimensoes, tais como: gestao de-
mocratica; financiamento da educagio; formacao de professores; gestao
solidaria da educa¢io; cAmaras técnicas de educacgio; compras consor-
ciadas; elaboracio assistida de planos e projetos; projeto politico peda-
gogico; plano municipal de educagio entre outros aspectos fundamentais
para as politicas de educagao.

Agradecemos profundamente ao seleto grupo de autores e autoras,
especialistas e parceiros que vém trabalhando, ombro a ombro, com
milhares de gestores municipais da educagio, certos de que os testemu-
nhos, conteudos e informagdes que foram gentilmente compartilhadas
em suas contribuicGes, serao um grande estimulo para que ac¢6es simi-
lares possam ser praticadas em outros locais, lancando boas sementes
pelos recantos do pais.

Desejamos a todos e todas uma boa leitura!
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Aspectos histéricos e conceituais da
educacao: municipalizacao e regionalizagao







Municipaliza¢cao da Educacao:
Um Balanco de 30 Anos

José Norberto Callegari Lopes
Irene C. M. Tupina
Alicia Freijo Rodriguez

As a¢oes dos Entes Federativos na area da Educagio passaram por signifi-
cativas modifica¢oes nesse meio século transcorrido entre a promulgacio
daConstitui¢ao Federal de 1937, quarta constitui¢do republicana do Brasil
ecom énfase, na atual, promulgada em 1988, bem como as respectivas
Emendas Constitucionais, que servirdo de base para analisarmos um
pouco do que se passou na Educac¢do no tocante as competéncias para a
atuacio, particularmente na esfera Municipal, e as transformacdes ocor-
ridas devido as modifica¢ées no sistema de financiamento.

Ao analisar os artigos referentes a Educagao observa-se que varias al-
teragoes foram introduzidas nestes textos visando o seu aprimoramento,
mas ¢ fator determinante que além das atividades disciplinadoras ha um
estimulo muito forte para que todos os entes federativos participem efe-
tivamente do atendimento dessa politica social.

Na Constitui¢ao Federal de 1969, estando o Congresso Nacional em
recesso for¢ado, foi outorgada por trés ministros militares a nova carta
constitucional do pais que, sob a aparéncia de emenda constitucional,
manteve o ato institucional n. §, que nao favorecia o ideal dos direitos
humanos e no capitulo referente a Educacao, constavam as seguintes
determinagoes:

15
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Art. 176. A educagio, inspirada no principio da unidade nacional e nos
ideais de liberdade e solidariedade humana, ¢ direito de todos e dever
do Estado, e sera dada no lar e na escola.

§ 1° O ensino sera ministrado nos diferentes graus pelos Poderes
Publicos.

§ 22 Respeitadas as disposi¢oes legais, o ensino ¢ livre a iniciativa par-
ticular, a qual merecera o amparo técnico e financeiro dos Poderes
Publicos, inclusive mediante bolsas de estudos.

§ 32 A legislacao do ensino adotara os seguintes principios e normas:
I — 0 ensino primario somente sera ministrado na lingua nacional;

11 — 0 ensino primario é obrigatério para todos, dos sete aos quatorze
anos, e gratuito nos estabelecimentos oficiais;

I1I — 0 ensino publico serd igualmente gratuito para quantos, no nivel
médio e no superior, demonstrarem efetivo aproveitamento e prova-
rem falta ou insuficiéncia de recursos;

1V — o Poder Publico substituira, gradativamente, o regime de gra-
tuidade no ensino médio e no superior pelo sistema de concessao de
bolsas de estudos, mediante restituigao, que a lei regulara;

V — o ensino religioso, de matricula facultativa, constituira disciplina
dos horarios normais das escolas oficiais de grau primario e médio;

VI — o provimento dos cargos iniciais e finais das carreiras do ma-
gistério de grau médio e superior dependera, sempre, de prova de



Municipaliza¢ao da Educagdo: Um Balango de 30 Anos

17

habilita¢io, que consistira em concurso publico de provas e titulos,
quando se tratar de ensino oficial; e

viI — a liberdade de comunicag¢ao de conhecimentos no exercicio do
magistério, ressalvado o disposto no artigo 154.

§ 42 — Anualmente, a Unido aplicara nunca menos de treze por cento,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de impostos, na manuteng¢ao
e desenvolvimento do ensino

Art. 177. Os Estados e o Distrito Federal organizarao os seus sistemas
de ensino, e a Unifo, os dos Territorios, assim como o sistema federal,
que tera carater supletivo e se estendera a todo o Pais, nos estritos
limites das deficiéncias locais.

§ 12 A Unido prestara assisténcia técnica e financeira aos Estados e ao
Distrito Federal para desenvolvimento dos seus sistemas de ensino.

§ 22 Cada sistema de ensino terd, obrigatoriamente, servigos de assis-
téncia educacional, que assegurem aos alunos necessitados condi¢oes
de eficiéncia escolar.

Art. 178. As empresas comerciais, industriais e agricolas sio obri-
gadas a manter o ensino primario gratuito de seus empregados
e o ensino dos filhos destes, entre os sete e 0s quatorze anos, ou a
concorrer para aquele fim, mediante a contribui¢ido do salario-
-educacio, na forma que a lei estabelecer.

Pardgrafo unico. As empresas comerciais e industriais sao ainda obri-
gadas a assegurar, em cooperacio, condi¢oes de aprendizagem aos
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seus trabalhadores menores e a promover o preparo de seu pessoal
qualificado.

Art. 179. As ciéncias, as letras e as artes so livres, ressalvado o dispos-
to no paragrafo 8¢ do artigo 153.

Pardgrafo unico. O Poder Publico incentivara a pesquisa e o ensino
cientifico e tecnoldgico.

Como podemos constatar, foram mantidas varias das condi¢oes, como
o direito 4 Educacio, o ensino “primario” dos 7 aos 14 anos obrigatd-
rio e gratuito nos Estabelecimentos Oficiais e a inclusio do disposto na
Emenda Constitucional n® 24, de 1983, que determinou aplica¢ao nunca
menos de 13% (atualmente 18%) da receita de impostos, pela Unido e de
25% pelos demais Estados, Distrito Federal e Municipios. Também deve
ser destacado o Decreto Lei n® 1422, de 1975, que tratava, nos moldes de
entdo, da contribui¢ao das empresas para a Educacao, ou seja, que passou
aser conhecido como “Salario Educagao”.

Estes dispositivos de aplicagdo, de nunca menos de 25% da receita e os
valores do salario Educagao, este com maior ou menor significincia para
cada ente federativo, estimularam os Municipios a investir na Educagao,
embora no inicio, alguns, principalmente devido as redes pequenas, apli-
cassem parte dos recursos na manutencio de prédios da rede Estadual,
para poder cumprir a exigéncia legal.

A Constituicao de 1988 e as Emendas Constitucionais subsequentes
incluiram novas determinagdes e estas foram responsaveis diretas pela
amplia¢io da atua¢io dos Municipios e entre elas, sem prejuizo das
demais e de outros fatores, destacamos:

I. A defini¢do do Ambito da atuagio;
11. A obrigatoriedade do atendimento das criangas na pré-escola;
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I1I. A cria¢do e implementa¢do do FUNDEF;
IV. A criagdo e implementagio do FUNDEB.

A defini¢ao do ambito de atuagio consta artigo 211, que no seu caput
determina o regime de colaboragio entre os entes federados e os para-
grafos 12 a 32 estabelecem as areas de atuagdo da Unido, dos Estados e dos
Municipios. Com o objetivo de melhor entender as altera¢des ocorridas
depois da promulgag¢io da Constitui¢io e a cronologia, iremos destacar
em italico os textos originais (1988) que foram alterados:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios orga-
nizardo em regime de colaboragao seus sistemas de ensino.

§ 12 A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territorios,
financiara as institui¢oes de ensino publicas federais e exercera, em
matéria educacional, fun¢io redistributiva e supletiva, de forma a ga-
rantir equaliza¢do de oportunidades educacionais e padrao minimo
de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 14, de 1996)

§ 22 Os Municipios atuario prioritariamente no ensino fundamental
e na educacao infantil. (Reda¢io dada pela Emenda Constitucional

n% 14, de 1996)
§ 32 Os Estados e o Distrito Federal atuario prioritariamente no
ensino fundamental e médio. (Incluido pela Emenda Constitucional

n% 14, de 1996)

Essa defini¢do do ambito de atuagio facilitou as tomadas de decisio para
a aplica¢io dos recursos, uma vez que ficou claro que os Municipios
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deveriam atuar apenas no ensino fundamental e na Educacio infantil,
evitando aplica-los em outras etapas, como no Ensino Médio e mesmo
no Ensino Superior. Nesse contexto, a sociedade passou a exigir, cada vez
mais e com maior veeméncia, o direito a matricula na Educagao Infantil,
encontrando apoio do Ministério Publico e da Defensoria Publica, geral-
mente acionados pelos Conselhos Tutelares.

Se compararmos os numeros das matriculas ao longo destes anos,
iremos observar que o numero de matriculas no Ensino Fundamental,
com atendimento praticamente universalizado cresceu nos Municipios
e na rede privada e diminuiu na rede Estadual, enquanto para a Educacio
infantil houve um crescimento muito mais significativo na rede Municipal,
com reducao quase absoluta na rede estadual, além do crescimento na
rede privada. Esse crescimento vem se mantendo ao longo dos anos
devido as alteracoes constitucionais que destinaram mais recursos para
a Educacao infantil.

Realmente o fator que causou maior impacto na municipaliza¢ao do
Ensino Fundamental foi a institui¢ao e implementacdo dos Fundos de
Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizag¢io do
Magistério (FUNDEF), criado pela Emenda Constitucional n° 14 de 1996.
Esse fundo tinha um carater redistributivo, uma vez que era um fundo de
natureza contabil, instituido em cada Estado, constituindo por recursos
do Estado e dos municipios e com complementac¢io da Unido, sempre que
o valor per capita do aluno dos anos iniciais nio atingisse o valor minimo
estabelecido. A contribui¢do do Estado e dos seus Municipios era 60%, no
minimo, das receitas resultantes de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias de recursos. Essa garantia de valor minimo permitia
que os Municipios com pequenas receitas tivessem condi¢des de arcar
com as despesas para a manutengao das classes de Ensino Fundamental.

O impacto no numero de matriculas no Ensino Fundamental
nas Redes Municipais pode ser constatado na comparagio dos
dados anuais, a partir de 1989 — como mostrado na Tabela 1 com os

20
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’ 4 4 . 7 4
numeros de matriculas no pais, embora seja possivel também observar
as redugdes devidas as mudangas ocorridas na piramide demografica.

Tabela | — Matriculas do Ensino Fundamental por Dependéncia
Administrativa — Brasil

Ano Total Federal % Estadual %  Municipal % Privada %

1989 27.557.542 140983 1% 15.755120 57% 8.218.455 30% 3442984 12%
1991 29.203.724  95.536 0% 16.716.816 57% 8.773.360 30% 3.618.012 12%
1996 33131270 33.564 0% 18.468.772 56% 10.921.037 33% 3.707.897 11%
1997 34.229.388 30.569 0% 18.098.544 53% 12.436.528 36% 3.663.747 11%
1998 35792.554 29181 0% 17.266.355 48% 15.113.669 42% 3.383.349 9%

1999 36.059.287 28.571 0% 16.589.000 46% 16.164.369 45% 3.277.347 9%
2000 35717948 27810 0% 15.806.726 44% 16.694.171 47% 3189241 9%
2001 35.298.089 27416 0% 14.917.534 42% 17144.853 49% 3.208.286 9%
2002 35150.362 26422 0% 14.236.020 41% 17.653143 50% 3.234.777 9%
2003 34441749 25997 0% 13272739 39% 17.863.888 52% 3.279.125 10%
2004 26.614.306 20.269 0% 9.925.695 37% 13.438.954 50% 3.229.388 12%
2005 33.534.561 25728 0% 12145494 36% 17.986.570 54% 3.376.769 10%
2006 33.282.663 25031 0% 11.825112 36% 17.964.543 54% 3.467.977 10%
2007 32.346.623 24.801 0% 11.373.796 35% 17.626.745 54% 3.321.281 10%
2010 31.005.341 25425 0% 10.111.171 33% 16.929.003 55% 3.939.742 13%
2011 30.358.640 25096 0% 9.705.014 32% 16.526.069 54% 4.102461 14%
2012 29.702.498 24704 0% 9126252 31% 16.283.812 55% 4.267.730 14%
2013  29.069.281 24.017 0% 8.516.086 29% 16.154.337 56% 4.374.841 15%
2014 28.459.667 23306 0% 8.018.227 28% 15941124 56% 4.477.010 16%
2015 25158776 23.586 0% 7.632186 30% 15.705162 62% 1.797.842 7%
2016 24.847.301 22740 0% 7451128 30% 15.575.591 63% 1.797.842 7%
2017 24.540.101 22.086 0% 7165140 29% 15.555.033 63% 1.797.842 7%
2018 24.309.681 22.321 0% 7.062.312 29% 15427206 63% 1.797.842 7%

2019 26923730 23102 0% 6.921.857 26% 15.261.665 57% 4.717.106 18%

Fonte: MEC/INEP/PEREZ

Notas: *Dados extraidos de PEREZ, J. R. R. Ensino Fundamental. In Situagio da Educagdo Bésica no Brasil.
Brasilia. 1999. / **Soma de matriculas de Ensino Fundamental em 8 e 9 anos. / ***Dados indisponiveis no
site oficial do MEC.
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Como esta evidente, ao crescimento do niimero de matriculas nas redes
municipais correspondeu uma diminui¢do do nimero nas redes estaduais
e a Figura I deixa bem evidentes essas duas tendéncias. E importante
ressaltar que nesta andlise ndo estao sendo considerados fatos relevantes,
em termos demograficos, como a tendéncia das mudancas na pirimide
populacional, que apresenta uma constante alteragio na sua base, a qual
tem influéncia direta na somatdria de matriculas, pois ha alguns anos a
primeira faixa etaria (0-4 anos), a demandante por creches, deixou de
ser a preponderante e, segundo o IBGE, em 2020 a faixa etaria com maior
numero de brasileiros ¢ a dos 35-39 anos.

Outros fatores que podem ter interferido nos nimeros de matriculas,
como a implantac¢io do Ensino Fundamental de 9 anos, nao alteraram os
sentidos das curvas, crescentes nos Municipios e decrescentes nos Estados.

Percentual de Matriculas no Ensino Fundamental
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Figura I — Percentual do Numero de Matriculas no Ensino Fundamental por Dependéncia Administrativa
no Brasil.

O FUNDEF teve uma duracdo de dez anos e, proximo do seu encerra-
mento, ocorreu uma intensa discussao para substitui-lo por um fundo
de maior amplitude, o que aconteceu com a promulgac¢io da Emenda

22



Municipaliza¢ao da Educagdo: Um Balango de 30 Anos

Constitucional n? §3 de 2006, que criou o Fundo de Manutengio da
Educagio Basica (FUNDEB). Essa emenda trouxe alteragdes significati-
vas para a Educacio, principalmente pela sua abrangéncia, que deixou
de ser o Ensino Fundamental e passou a ser Educacao Basica, ou seja,
incluiu, além do Ensino Fundamental, a Educagao Infantil, com creches
e pré-escolas e o ensino médio em todas as suas etapas e modalidades.

E necessario ressaltar que além do 4mbito também ocorreu um aumen-
to do percentual de contribui¢ao dos Estados e seus Municipios, bem como
da Uniao, na composi¢io dos respectivos fundos. Um fator importante
na regulamentagio do FUNDEB (Lei n® 11.494, de 2007) foi a institui¢io
de uma Comissao Intergovernamental responsavel por estabelecer anual-
mente (artigo 13 inciso I) a participacio de cada segmento da Educagao
Basica (fator) na divisao dos recursos, tendo sempre como referéncia os
anos iniciais do Ensino Fundamental (fator = 1,0). E interessante lembrar
que o fator estabelecido inicialmente para as creches foi de 0,8, que cres-
ceu gradativamente e neste ano tem fator 1,2, para as creches em tempo
parcial, e 1,3, em tempo integral. Também deve ser evidente que essas
alteragbes nos percentuais influiram na oferta de vagas.

Art. 13. No exercicio de suas atribui¢oes, compete 4 Comissao Intergo-
vernamental de Financiamento para a Educacio Basica de Qualidade:

I - especificar anualmente as ponderag¢des aplicaveis entre diferen-
tes etapas, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da
Educacao Basica, observado o disposto no art. 10 desta Lei, levando
em consideracio a correspondéncia ao custo real da respectiva etapa
e modalidade e tipo de estabelecimento de Educacio Basica, segundo
estudos de custo realizados e publicados pelo INEP;

Os efeitos da criagao do FUNDEB foram percebidos ao longo dos anos
a0 observar-se o crescimento dos nimeros de matriculas na Educacio
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Infantil, particularmente nas creches. Estas, que eram vinculadas a
Assisténcia Social, passaram a integrar o respectivo sistema de ensino,
obedecendo ao disposto no artigo 89 da Lei no 9.394, de 1996 (LDBEN),
e consequentemente passaram a aparecer nos registros do INEP.

Art. 89. As creches e pré-escolas existentes ou que venham a ser cria-
das deverdo, no prazo de trés anos, a contar da publica¢io desta Lei,
integrar-se ao respectivo sistema de ensino.

A comparag¢io dos numeros de matriculas nas creches e pré-escolas nas
redes municipais mostra com muita evidéncia o impacto do FUNDEF e do
FUNDEB na atuag¢do dos municipios, pois ao destinar 15% de suas receitas
e transferéncias a0 FUNDEF e receber o retorno do fundo para aplicar no
Ensino Fundamental tiveram condi¢6es de ampliar suas a¢Ges nessa etapa,
podendo também utilizar parcela do restante dos recursos de uso obriga-
torio na Educagio para ampliar o atendimento na Educagao Infantil. Os
numeros de matriculas nas creches, no Brasil, correspondiam em 1998 a
243.803, em 2007 a 1.041.848 (intervalo de vigéncia do FUNDEF) e 2017
a2.230.234 (Tabela 11), comprovando essa hipotese.

Os numeros das matriculas em creches nas Redes Estaduais, no Brasil
muito menos significativos, mostram um sentido inverso, variando de 6,6
a0,2% nos 20 anos considerados. Tabela 11 e Figura 11.

Tabela Il - Matriculas em Creche por Dependéncia Administrativa — Brasil

Ano Estadual Municipal % Estadual/Municipal
1998 16.196 248.803 6,5%
2007 10.801 1.041.848 1,0%
2017 4.476 2.220.234 0,2%

Fonte: Pinto e Correa.”

1. Pinto, J.M.R. & Correa, B.C. Educacio Infantil e a politica de fundos: como tem caminhado essa etapa
educacional, em especial com a aprovacao do FUNDEB? Fineduca 24, 1-27, 2020.
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Figura Il - Matriculas em creche nas redes Estaduais e Municipais
no Brasil
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Ao fazer a mesma analise comparativa em rela¢io as matriculas na pré-
-escola utilizando os dados constantes da Tabela 111 e a Figura 111, cons-
tatamos que a partir da implementagido do FUNDEF houve um aumento

4 . ’ 4 . . .
proximo de 37% no numero de matriculas nas redes Municipais nos dez

P ;

anos de vigéncia desse fundo, porém, nos anos subsequentes, esse fato
nao se repetiu, embora observe-se um acréscimo de cerca de 130 mil
matriculas (3,5%) entre 2007 e 2017. Esse comportamento pode ser
atribuido a implementag¢do do Ensino Fundamental de nove anos, que
implicou na reduc¢ao de um ano na etapa de Educacio Infantil.

As redes Estaduais, segundo o esperado e com nimeros peque-
nos, tiveram redug¢ao nos numeros e, dos cerca de 14,9% das matricu-
las que tinham em 1998, em relagio as redes Municipais, passaram a
1% em 2017.
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Tabela Ill - Matriculas em Pré-escola por Dependéncia Administrativa -
Brasil

Ano Estadual Municipal % Estadual/Municipal
1998 408.182 2.733.089 14,9%

2007 175.757 3.736.298 5%

2017 52.230 3.865.925 1%

Fonte: Pinto e Correa.

Figura lll - Matriculas em pré-escola nas redes estaduais e municipais
no Brasil

4.000.000
3.500.000
3.000.000
2.500.000
2.000.000

1.500.000

NUmero de matriculas

1.000.000

500.000

o

1998 2007 2017

B Estadual B Municipal

Portanto a Constituiciao de 1988 foi responsavel pela transformagio
da Politica Publica da Educag¢ao no nosso pais. Podemos, através da le-
gislagao educacional, apontar grandes mudancas a partir dela: a busca
pela universaliza¢do do Ensino Fundamental, o aumento das matricu-
las, como vimos nas tabelas acima, a democratiza¢io do ensino publico,
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o aumento da profissionalizagao docente, o avango nas avaliacoes dos
estudantes e das escolas com anélise dos resultados do IDEB (Indice de
Desenvolvimento da Educag¢io Basica).

Foi também a CF de 1988 que definiu um novo arranjo federativo para
a Educacio, determinando a Unido, aos Estados e aos Municipios qual é
o seu papel. Desse modo compete aos municipios brasileiros:

1. Organizar, manter e desenvolver os 6rgaos e institui¢oes oficiais dos
seus sistemas de ensino, integrando-os as politicas e aos planos educacio-
nais da Unido e dos Estados;

11. Exercer ac¢do distributiva em relagio as suas escolas;

111. Baixar normas complementares para seu sistema de ensino;

IV. Autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos do seu
sistema de ensino;

V. Oferecer Educagio Infantil em creches e pré-escolas, e, com prio-
ridade o Ensino Fundamental, permitida a atua¢ao em outros niveis de
ensino, somente quando estiverem atendidas plenamente as necessida-
des e de sua area de competéncia e com recursos acima dos percentuais
minimos vinculados pela Constitui¢io Federal 2 manutengio e desenvol-
vimento do ensino;

VI. Assumir o transporte escolar dos alunos da rede municipal.

Compete aos Estados:

1. Organizar, manter e desenvolver os 6rgios e institui¢oes oficiais dos
seus sistemas de ensino;

11. Definir com os Municipios formas de colaborag¢io na oferta do
Ensino Fundamental, as quais devem assegurar a distribui¢cao proporcional
das responsabilidades de acordo com a populacio a ser atendida e os recur-
sos financeiros disponiveis em cada uma dessas esferas do Poder Publico;

11. Elaborar politicas e planos educacionais, em consonincia com as
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diretrizes e os planos nacionais de Educacio, integrando e coordenando
suas acoes e de seus municipios;

IV. Autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respec-
tivamente, os cursos das institui¢cbes de Educag¢ao superior e os estabe-
lecimentos do seu sistema de ensino;

v. Baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;

V1. Assegurar o Ensino Fundamental e oferecer, com prioridade o
Ensino Médio, a todos que o demandarem.

Compete a Unido, conforme o Artigo no 211 da CF paragrafo 1°, “a unido
organizara o sistema federal de ensino e dos Territdrios, financiara as
instituicoes de ensino publicas federais e exercera, em matéria educa-
cional, fun¢io redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagao
de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade de ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios”.

Porém o federalismo educacional brasileiro ainda tem muitos proble-
mas de coordenagio, pois, como afirma Abrucio e Pereira (2016), falta
articular os niveis de governo, como na Politica Publica de Satude e na
Politica Publica de Assisténcia Social.

O Regime de Colaboragio é uma estratégia que pode ser aplicada
como uma ferramenta de gestao as diferentes esferas de poder em qual-
quer politica publica. Existem dois tipos de regime de colaboracio: o
regime vertical, quando a cooperagao acontece entre os entes federados.
A colaboragio horizontal, quando acontece com entes federados do
mesmo nivel de poder, que se unem para solucionar problemas comuns.

Os consdrcios publicos de Educag¢io sao um bom exemplo de arranjo
de cooperagio intermunicipal e, a medida que crescem, a rede de consor-
cios ja produz bons resultados nos diferentes territérios. A Constituicdo
de 1988 prevé o regime de colaboragio e o Plano Nacional de Educagio
também, conforme a meta sete, que afirma: “Fomentar a qualidade da
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Educagio Basica em todas as etapas e modalidades, com melhoria do
fluxo escolar e da aprendizagem de modo a atingir as seguintes médias
nacionais para o IDEB: anos iniciais do Ensino Fundamental — média 6,0
em 202T; nos anos finais do Ensino Fundamental — §,§ em 2021 e no
Ensino Médio média §,2”, o que muitos Municipios consorciados ja al-
cangaram, conforme dados sistematizados na Figura Iv.

Figura IV: Média do IDEB (rede municipal) Ensino Fundamental Regular -
Anos Iniciais em trés consércios paulistas
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Escolhemos também escrever sobre o processo de municipalizagdo no
Estado de Sio Paulo por sermos os autores gestores municipais e parti-
cipar ativamente de como esse processo ocorreu.

A MUNICIPALIZAQAO DO ENSINO NO ESTADO DE SAO PAULO

Nesta se¢ao, buscamos analisar as mudancas ocorridas no sistema edu-
cacional do Estado de Sao Paulo a partir de 1995, que culminaram na
implanta¢ao da municipaliza¢ao do ensino. Embora as mudangas tenham
impactado de varias formas a rede de ensino, daremos mais énfase a cha-
mada Municipalizagio.

As alteragdes ocorridas no sistema educacional paulista, a partir
de 1995, foram sentidas em todos os Municipios do Estado de Sao
Paulo, em especial no Ensino Fundamental, provocando grande
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movimentag¢ao das organizag¢des publicas e dos 6rgaos representativos
de classe do Magistério.

Com a promulgacido da Constitui¢io de 1988 e a posse de governan-
tes do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), com Fernando
Henrique Cardoso, na Presidéncia da Republica, e Mario Covas, no
Governo do Estado de Sao Paulo, ambos com fortes criticas a politica
de governos anteriores e a falta de eficiéncia e eficacia da administracio
publica, o que os levou a apresentagdo de novas propostas de governanga.

Na esfera federal, foi apresentado um Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado, que definia “objetivos e diretrizes para a reforma da
administracio publica brasileira”, visando melhorar a produtividade e a
qualidade do servigo publico. O Plano visava alcangar ajustamento fiscal
duradouro, reformas economicas para garantir concorréncia interna e
enfrentamento da competi¢ao internacional na area industrial e tecnolo-
gica, reforma da previdéncia social (em discussio até hoje), inova¢io dos
instrumentos de politica social, procurando atender mais e com melhor
qualidade ereformando a gestdo do Estado para melhorar sua eficiéncia.

Ja no Estado de Sao Paulo, no inicio da primeira gestdo de Mario
Covas (1995-1998), foram estabelecidas as diretrizes da politica educa-
cional que visavam “a revolug¢ao na produtividade dos recursos publicos
que, em ultima instincia, devera culminar na melhoria da qualidade do
ensino” (SAO PAULO, 1995), acompanhando o ideario neoliberal expresso
no plano federal, até porque os dois governos eram do mesmo partido.

A MUNICIPALIZAQAO DO ENSINO FUNDAMENTAL NO
ESTADO DE SAO PAULO

A Secretaria de Estado da Educagao do Estado de Sao Paulo publicou um
Comunicado, no Diario Oficial do Estado de 23/03/95, tornando publicas
“as Diretrizes Educacionais para o Estado de Sio Paulo”, para o seu pe-
riodo de governo 1995/98. Essas diretrizes espelhavam orientagdes que
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ja circulavam a época (como as do Banco Mundial) e eram emanadas de
planos de governo construidos durante a campanha para o governo estadual.

O documento, Comunicado SE de 22/03/95, trazia, na introducao
uma analise dos problemas da rede de ensino e depois as diretrizes para
a Educagio que visavam a racionaliza¢io da rede, com desconcentragao,
racionalizag¢io e continua avaliagio da administragdo, com novos padroes
de gestao, refletindo a proposta da esfera federal e o ideario neoliberal.

Nesse periodo, a Secretaria de Educagao ja era comparada ao tamanho
de uma empresa gigantesca, porém rigida e morosa, sem condicoes de
funcionar com agilidade e de promover a qualidade na Educagio, como
expresso no proprio Comunicado.

Cerca de 11 milhdes de criangas e jovens estavam matriculados na rede
publica, com 80% das matriculas na rede estadual.

Tabela IV - Gigantismo da Rede Estadual em 1995

1 Escolas 6700

2 Profissionais de Ensino 360 000
3 Funcionarios 62000
4 Alunos do Ensino Fundamental 5254 000

Fonte: Comunicado SE/9§

Para realizar seus propdsitos, o Governo assume o papel de lideranga
e vai se afastando do papel de gestor principal. O Estado tenta adotar na
gestio publica um método empresarial, por considera-lo mais eficiente
e eficaz (CORTINA, 2000):

Neste periodo, foram varias as a¢coes do governo estadual relacionadas
a Educacio, destacando-se, entre elas, as seguintes: reorganizacio do
ensino fundamental com a cria¢do do Ciclo Basico — CB, reforma curri-
cular do ensino médio, cria¢do do Programa de Formacio Integral da
Crianga — PROFIC, cria¢do da Escola Padrio (1992-1995), Institui¢io
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do Sistema de Avaliacio de Rendimento Escolar do Estado de Sao
Paulo — SARESP (1996), implementagio do programa de Progressio
Continuada para o Ensino Fundamental (1997), Municipaliza¢iao
do ensino fundamental com a instituicao do Programa de Ac¢ao de
Parceria Educacional Estado-Municipio (1996), bem como o ofere-
cimento do programa de formagao continuada de professores, a saber,
o Programa de Educa¢io Continuada — PEC (1996-1998). (Mauro
Lima de Paula, Universidade Federal de Sao Carlos, Campus Sorocaba)

O ponto de partida foram as mudancas na organizacio das proprias esco-
las, na estrutura burocratica da Secretaria. Ja no primeiro dia de governo,
01/01/95, através do Decreto n? 39. 902, de 01/01/95, foram extintas as
antigas Diretorias Regionais de Ensino e todos os cargos destes 6rgaos.
Foi extinto, ainda, Banespa Servigos Técnicos S/A (BANESER), com a de-
missio de 6.057 funcionarios dessa empresa e de 2 mil da Fundagdo do
Desenvolvimento Escolar (FDE). A economia resultante dessas alteracdes,
de acordo com o governo, chegou a R$ 3,3 milhoes mensais.

Ainda em 1995, organizou-se um sistema de dados para o cadastra-
mento dos alunos, com a criacdo de RG dos alunos e, em 21 de novem-
bro, o Decreto no 40.473/9§ instituiu o programa de Reorganizagio das
Escolas da Rede Publica Estadual, que possibilitou a separacio das escolas
de Ensino Fundamental de 12 a 42 ano e outras de §° a 82 ano.

Acompanhamos de perto essa alterac¢do e vimos grandes protestos,
da comunidade de profissionais do magistério, como de pais, tanto por
causa de posi¢oes pedagdgicas quanto de mudangas de local de atendi-
mento das criangas e postos de trabalho. A organizagao de escolas, umas
com anos iniciais e outras com anos finais do Ensino Fundamental, per-
mitiu e facilitou a préxima agao do governo estadual: a municipalizagao
de unidades escolares estaduais.

A descentralizac¢io, uma das diretrizes do programa, deu-se através de:
parcerias e convénios com os municipios, para atendimento do Ensino
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Fundamental (sendo que a Educacio Infantil ja era prioritariamente aten-
dida pelos municipios); a desconcentragio (com programas para “enxugar”
amaquina administrativa; e o combate 4 pedagogia da repeténcia, através
da chamada “progressao continuada”). Ressalte-se que esses dois tlltimos
causaram e causam até hoje discussao na sociedade e na propria rede.

Em 16 de fevereiro de 1996, com a publica¢io do Decreto no 40.673,
o governo do Estado instituiu o Programa de Acio de Parceria Educacional
Estado-Municipio, para atendimento do Ensino Fundamental.

O objetivo do programa é desenvolver o Ensino Fundamental atra-
vés de uma ac¢io conjunta dos poderes executivos estadual e municipal e
vem sendo atualizado ao longo do tempo (Decreto no 40.889, de 1o de
junho de 1996, Decreto no 42.778, de 31 de dezembro de 1997, Decreto
n°§1.673, de 19 de margo de2007, e Resolugao SE 66/2014, entre outros),
além de implementado por outros programas de parcerias.

Embora as condi¢bes politicas permitissem ao governo a aprovagio
dalegislagao necessaria das reformas propostas, foi necessario um longo
trabalho para o convencimento de sindicatos, docentes, prefeituras e
mesmo as comunidades.

A Emenda Constitucional n° 14, que criou o Fundo de Manutengio para
o Desenvolvimento do Ensino Fundamenta | (FUNDEB), e a aprovag¢ao da
Lei Federal n® 9.424, que o regulamentou, deram um importante impulso
para que os prefeitos se interessassem em assumir parte ou todo o Ensino
Fundamental, visando o controle orcamentario de verbas da Educacio.

A politica de municipalizagdo do ensino, caracterizada pela transferén-
cia das fun¢bes de administragio e manuteng¢ao do Ensino Fundamental
do ambito do Estado para os Municipios, ganhou for¢a na década de 1990
pelo Brasil todo, principalmente baseado na maxima de que a vida se da
no Municipio. Esse entendimento esta posto desde os escritos de Anisio
Teixeira, na década de 1950, e ganhou for¢a com a Constitui¢do de 1988
e com o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, do governo
de Fernando H. Cardoso.
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Em 1996, a adesdao dos Municipios foi de apenas 6,7%. No ano se-
guinte, um ter¢o dos municipios aderiram ao programa e esse percentual
oscilou ao longo dos anos.

Em 2018, pelos dados do INEP, consta que, dos 64§ municipios pau-
listas, 455 ja estavam com todos os alunos do 1° ao §° ano matriculados na
rede municipal, o que representa 73,34% dos alunos matriculados nos anos
iniciais do Ensino Fundamental. Nos anos finais do Ensino fundamental,
os Municipios atendiam 28,22%, segundo dados do INEP (Tabela v).

O programa, com pequenas altera¢des na legislacio, continua vi-
gente, avancando para a municipaliza¢ido também nas matriculas dos
anos finais do Ensino Fundamental. Apesar de a aprovacio, através da
Emenda Constitucional no 108/2020, garantir a permanéncia do Fundo
de Manutengao da Educagao Basica, ainda ha inseguranca sobre sua re-
gulamentacio e as legisla¢oes estaduais possiveis.

Tabela V - Atendimento dos alunos do Ensino Fundamental

Ano Anos Iniciais % Anos Finais %
Anos Anos
2018 Parcial Integral Total Iniciais Parcial Integral Total Finais
Estadual
Urbana 581.643 34.717 616.360 1.222.277 86.992  1.309.269
Estadual
rural 4415 926 5.341 18.770 1.806 20.576
Total

estadual 586.058 35.643 621.701 26,66 1.241.047  88.798 1.329.845 71,78

Municipal
Urbana 1.503.208 158.185 1.661.393 495.023 17.594 512.617
Municipal
Rural 43.162 5717 48.879 8.776 1.338 10.114
Total

municipal  1.546.370 163902 1710.272 73,34 503.799 18.932 522.731 28,22

Estadual e
Municipal  2.132.428  199.545 2.331.973 1.744.846 107.730  1.852.576

Fonte: INEP/MEC.
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O processo de municipalizagao nao se deu de maneira linear. H4 munici-
pios que assumiram a totalidade da escola estadual: prédio, equipamentos,
funcionarios e professores. Outros assumiram os alunos em prédios do
Estado, em prédios municipais... Enfim houve, e ainda h4, diversidade
nas condi¢bes na assinatura dos convénios, tendo em vista a diversidade
entre as condicoes, capacidade gerencial e interesse das administragoes
municipais ao longo desse processo.

Questdes como o legado da cultura politica local; a existéncia ou au-
séncia de quadros capacitados tecnicamente para assumir a gestao de

maiores recursos financeiros; a ampliagcao sem precedentes dos re-
cursos humanos envolvidos; as diferencas nos niveis de participagao

dos cidadaos, formam um caldo politico-institucional nesse periodo

de transi¢ao. De um lado, esse caldo pode perturbar a estabilidade

momentanea da gestdo da rede de ensino. De outro lado, essa situa-
¢ao podera gestar novas formas de relacionamento entre as esferas

executivas se a aprendizagem gerada no processo conseguir dinami-
zar os canais de expressdo locais, o que demonstraria maturidade

politica dos atores envolvidos, conforme afirma (MARTINS, Angela

Maria, 2003)

Aplicadas até 2011 mostram que os alunos das escolas municipalizadas

apresentam um desempenho médio melhor do que os alunos das escolas

que continuaram sob a gestao estadual e mais: quanto mais tempo esti-
verem sob a gestao municipal, melhor o desempenho médio dos alunos.
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A descentraliza¢io da administra¢io publica tem mais possibilidades
de melhorar a gestdo em locais onde a populagao tem condi¢oes para
defender seus interesses, com instancias de participag¢do realmente
participativas e com quadro de servidores preparados para atuar na
4rea. (GALIANI, GERTLER € SCHARGRODSKY, 2008)
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CONCLUSAO

Podemos dizer que, em termos de proposta de implanta¢io de uma forma
nova de gestao, o governo do Estado de Sio Paulo conseguiu a implantagio
da Municipaliza¢ao do Ensino Fundamental com relativo sucesso em mais
de 70% dos Municipios paulistas e conseguiu a melhoria da produtividade
no uso dos recursos publicos, com reducio de servidores e melhoria salarial.

O modelo mostrou que a transferéncia das responsabilidades atende
o direcionamento dado pela Constitui¢ao de 1988 e pelas leis que se refe-
rem a Educagio quanto a organizagio da Republica e esta em consonancia
com os principios legais sobre as responsabilidades do Municipio quanto
ao Ensino Fundamental.

Ocorre, porém, que muitas criticas sao feitas sobre as condi¢oes de
trabalho, qualidade do trabalho pedagdgico e o ndo-atendimento das ne-
cessidades do ente Municipio, que dificilmente é tratado como parceiro,
e sim como subalterno na tomada de decisoes, ficando inerte na organi-
zagdo de legislacdo educacional, ndo contando, muitas vezes, com corpo
técnico e instancias de consulta para criar seu proprio sistema e o corpo
normativo legal necessario para as novas fungées de gestor. O avanco e o
sucesso da produtividade nio foram acompanhados pelo mesmo sucesso
na qualidade de ensino, que continua sendo almejada através dos mais
diversos programas implantados nos governos seguintes a 1998.

Tabela VI - Aprendizado adequado - Sao Paulo, de acordo com
conceito enunciado no IDEB

Alunos com
Ano 2017 aprendizado adequado Adequado
Portugués 70% Atingiu a meta
52ano ;
Matematica 61% Atingiu a meta
Portugués 40% Nio atingiu a meta
92 ano ;
Matematica 19% Naio atingiu a meta

Fonte: INEP/MEC
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Mas nio se pode esquecer que a proximidade das decisoes, do conhe-
cimento e das vivéncias com os problemas e a possibilidade maior dos
cidadios com os gestores fazem com que o acompanhamento da gestao
e aavalia¢do de resultados sejam muito mais democraticos no municipio
(desde que os cidadaos tenham condi¢des de participacio real).

Para que os objetivos inicialmente propostos (gestao mais eficiente,
oferecimento de Educacio de qualidade) sejam integralmente alcancados,
as negociagdes para a municipaliza¢io devem analisar e prever termos
em que as peculiaridades dos Municipios sejam atendidas dentro de um
processo verdadeiramente democratico, em que o Municipio seja tratado

pelo Estado como um parceiro, com voz e respeito.

José Norberto Callegari Lopes
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FUNDEB ¢ o Financiamento
da Educacao Municipal

José Silvio Graboski de Oliveira

O legislador constituinte de 1988 erigiu a educa¢io como uma prioridade
maxima do Estado brasileiro ao vincular o maior percentual de recursos
financeiros a essa area da administrag¢io publica.

Tanto assim que o texto constitucional, em seu artigo 212, determinou
que a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de 18%, e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios nio menos que 25% da receita resul-
tante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutengao e no desenvolvimento do ensino publico.

Ademais, a pratica de vincular recursos do or¢amento publico para
custear a manutengio e o desenvolvimento do ensino nio nasceu com
a Constitui¢ao de 1988. Fora a Constitui¢do de 1934 que inaugurou a
pratica, estabelecendo a primeira vincula¢ao de impostos. De acordo
com o texto constitucional de 1934, a Unido e os Municipios aplicariam
nunca menos de 10% e os Estados nunca menos de 20% da renda resul-
tante dos impostos na manutencio e no desenvolvimento dos sistemas
educativos. No entanto, essa vincula¢io foi abolida na Constitui¢io do
Estado Novo, em 1937.

A Constituicao de 1946 restabeleceu a pratica, vinculando 10%
anuais para a Unido e nunca menos de 25% para os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios.
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O governo militar que se instalou em 1964 extinguiu a vinculagao de
impostos federais para a educagio na Constitui¢ao de 1967, mantendo,
porém, a obrigatoriedade da aplicagio para os Estados e os Municipios.

A obrigatoriedade para a Uniao voltou a figurar na Constitui¢ao
de 1988, com 0 minimo de 18 e 2§% para Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Nio obstante, a vincula¢io de determinado percentual de recursos
financeiros para a aplicac¢io na educacao, por si s6, ndo seria capaz de re-
duzir as desigualdades sociais e regionais, pois uma coisa ¢ um municipio
rico, com alta arrecadagio, aplicar 25% de seu or¢amento na educagio,
outra ¢ um municipio pequeno e pobre aplicar os 2§% de seu misero or-
camento anual. Mantida essa equacao, o valor aplicado por cada aluno
(per capita) seria eternamente desigual e jamais se atingiria o objetivo
de melhorar a educagio nacional como um todo.

No final de 1996, portanto, depois de oito anos da promulgac¢io da
Constitui¢ao de 1988, contavam-se no Brasil 16 milhGes de analfabetos
com idade de 1§ anos ou mais e as matriculas no ensino fundamental,
na faixa dos 7 aos 14 anos, da ordem de 35,9 milhoes, correspondendo
auma taxa de escolarizacio de 90,8%, sinalizavam cerca de 3 milhoes
de matriculas faltantes em rela¢io a almejada universaliza¢io do ensino
fundamental obrigatério em idade propriat.

Um quadro desastroso, sobretudo se considerarmos que o art. 6o dos
Atos das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias determinou que, nos
dez primeiro anos de vigéncia da Constitui¢ao de 1988, o Poder Publico
envidaria esfor¢os para universalizar o ensino fundamental e erradicar o
analfabetismo, destinando pelo menos §0% dos recursos vinculados para
alcancar esse objetivo.

Foi nesse contexto que surgiu o FUNDEF, o precursor do FUNDEB.

1. CALLEGAR], Cesar (org.). O FUNDERB e o financiamento da educacdo pitblica no Estado de Séo Paulo,
2009, p. 35.
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ANTECEDENTES

A Emenda Constitucional n® 14, de 12 de setembro de 1996, alterou
o art. 60 dos ADCT, para criar o FUNDEF — Fundo de Manutengio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério.

A estratégia da criagao do Fundo foi utilizar parte dos recursos dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, vinculados & manutencio e
ao desenvolvimento do ensino pelo art. 212 da Constitui¢ao Federal, para
financiar o ensino fundamental.

Pela sistematica implementada pela Emenda Constitucional n® 14, dos
25% que Estados e Municipios deveriam aplicar na educagio, uma parte
(15%) seria carreada para um Fundo (60% de 25%), que redistribuiria os
recursos arrecadados tendo por critério o nimero de matriculas que o
Estado e cada um dos seus municipios registrassem em suas redes, no
ensino fundamental publico, inclusive na educag¢io de jovens e adultos
correspondente ao ensino fundamental.

Essa formula visava tornar os recursos mais equitativos, na medida
em que todos os Municipios que compusessem um mesmo Estado
teriam a sua disposi¢io um valor por aluno tnico, de forma a diminuir
a diferenca entre os municipios ricos e pobres. Por esse modelo, alguns
municipios perderiam recursos (municipios com alta arrecadagio), en-
quanto outros (a maioria) ganhariam. A Unido complementaria os re-
cursos quando os valores per capita ficassem abaixo de um valor minimo
instituido nacionalmente.

O objetivo era universalizar as matriculas no ensino fundamental em
idade obrigatéria, assim como diminuir o numero de analfabetos acima
de 15 anos, razao pela qual imaginou-se que o sistema deveria ser tem-
porario, perdurando por dez anos, de 1997 a 2006, e por isso a normati-
zagdo se daria nos ADCT. E assim foi feito!

As receitas que compuseram o FUNDEF foram provenientes dos im-
postos e das transferéncias constitucionais: ICMS, 1P1/Exportacio, FPE,
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FPM e compensagio financeira da Lei Complementar n® 87/86 (Lei
Kandir). A receita dos demais impostos, como o IPTU, arrecadada di-
retamente pelos Municipios, e o IPVA, pelos Estados, ficaram de fora do
Fundo. Entretanto, Estados e Municipios continuaram a ter a obriga¢ao
de aplicar no minimo 25% sobre essas despesas na manutengao e no de-
senvolvimento do ensino.

Dessa forma, a sistematica adotada pelo FUNDEF, e que depois fora
adotada de forma semelhante pelo FUNDEB, equalizou apenas parte
dos recursos, restando ainda uma despropor¢io entre os Estados e os
Municipios, haja vista a capacidade distinta de arrecadac¢io dos impostos
nao vinculados ao Fundo de cada um deles.

Num primeiro momento, como as matriculas do ensino fundamental
estavam quase totalmente absorvidas pelas redes estaduais, os Estados
foram os grandes beneficiarios, operando-se uma transferéncia de recur-
sos dos Municipios para os Estados.

Com o passar do tempo, ocorreu o chamado fendmeno da municipali-
zagdo do ensino fundamental, com a transferéncia de matriculas das redes
estaduais para as municipais e a consequente transferéncia de recursos do
Fundo para os Municipios, proporcionalmente as matriculas registradas
no ensino fundamental de cada rede de ensino.

No periodo de vigéncia do FUNDEF (entre 1997 € 2006), 0 niimero
de matriculas de alunos do ensino fundamental nas redes municipais dos
municipios paulistas, por exemplo, saltou de 726.704, em 1997, para
2.271.849, em 2006. Em contrapartida, no mesmo periodo, as matriculas
nas escolas da rede estadual cairam de §.078.§39 para 2.966.9912.

Durante o periodo de vigéncia do FUNDEF, registrou-se um avango
no nimero de matriculas no ensino fundamental, podendo-se dizer que
a universalizac¢ao foi quase alcangada, o que deu origem a um movimen-
to para a continuidade do Fundo, agora ampliado para atender toda a
educagao basica.

2. Fonte: Censo Escolar do INEP/MEC.
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José Fogaca, que fora senador da republica e prefeito de Porto Alegre
ao tempo de vigéncia do FUNDEF, deu o seguinte testemunho sobre o
resultado obtido pelo Fundo:

O FUNDEF cumpriu extraordinariamente bem o seu papel. Hoje é
impossivel que um aluno deixe de estudar nas séries fundamentais
por falta de vagas.

Apesar disso, ele reconheceu a limita¢io do Fundo e advogou a necessi-
dade de aperfeicoar o mecanismo:

O FUNDEF, infelizmente, cuidou apenas da expansao, nao da qualida-
de do ensino. Esse é, certamente, um outro importantissimo capitulo
a ser enfrentado na histéria da educagio no Brasil+.

Dessa forma, ja quando o FUNDEF dava seus ultimos suspiros, foi apro-
vada a Emenda Constitucional n? §3, em 19 de dezembro de 2006, que,
alterando a redagio do art. 60 dos ADCT, instituiu 0 FUNDEB — Fundo de
Manutengio e Desenvolvimento da Educagdo Basica e da Valorizagio dos
Profissionais do Magistério, previsto para vigorar pelo periodo de 14 anos,
iniciando-se em 1° de janeiro de 2007 e indo até 31 de dezembro de 2020.

O FUNDEB passou a abranger toda a educagio basica (educagio infan-
til, ensino fundamental, ensino médio e suas modalidades), aumentando
a subvinculagio dos impostos de 1§ para 20%, de forma progressiva, ao
longo de seus trés primeiros anos.

Estados e Municipios, a exemplo do que ocorria na vigéncia do
FUNDEF, passaram a receber os recursos de acordo com o numero de
matriculas existentes em suas redes, consideradas exclusivamente as
matriculas presenciais, conforme os dados apurados pelo censo escolar

3. FOGACA, José. O municipio na Constitui¢do Federal, 2015, p. 24.
4. Ibidem.
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realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP).

Mantém-se a complementacio de recursos por parte da Unido nos
mesmos patamares do FUNDEF, ou seja, 10% do total de recursos do Fundo.

O NOVO FUNDEB

Com a proximidade do final do periodo de vigéncia, o ano de 2020 foi
marcado por um intenso debate sobre a necessidade de converter o
FUNDEB em um mecanismo permanente de financiamento da educagao
basica publica.

Os argumentos eram varios. Todavia o mais robusto era o de que a
grande maioria dos municipios brasileiros (pequenos e médios) ficou de-
pendente dos recursos do Fundo, motivo pelo qual teria dificuldade para
manter o atendimento educacional nos niveis existentes, pois haveria
uma consideravel diminui¢ao nos orcamentos destinados 4 manutengao
e ao desenvolvimento do ensino nesses municipios.

A importancia do FUNDEB, sobretudo para as redes mais pobres,
fora constatada por meio da analise de dados. Em 2018, por exemplo, o
FUNDEB representou 44% de todo o financiamento da educagio basica
publica, com o importe de R$ 150,6 bilhdes, dos R$ 342,1 bilhdes inves-
tidos nesse nivel de educagio escolars.

Ademais, constatava-se o exaurimento nao s6 da capacidade de in-
vestimento de Estados e Municipios, como também a continuidade de
suporte as despesas de custeio, sendo necessario o aumento de aporte
de recursos da Unido.

Esse debate foi travado no ambito do Congresso Nacional e da so-
ciedade civil, sem a participa¢io do Ministério da Educagio, ja que o

5. Brasil. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira. Relatério do 3° ciclo de
monitoramento das metas do Plano Nacional de Educacao — 2020. Disponivel em: http://portal.inep.gov.
br/informacao-da-publicacao/-/asset_publisher/6JYIsGMAMkW1/document/id/6957506. Acesso em
15/10/2020.

46



FUNDEB e o Financiamento da Educa¢io Municipal

governo do presidente Jair Bolsonaro se mostrou ora indiferente, ora
contrario a permanéncia do Fundo.

Em julho de 2020, quando na Camara dos Deputados ja havia o con-
senso para a aprova¢ao da Emenda que resultaria no FUNDEB permanen-
te, o Ministério da Economia interveio, tentando evitar o aumento do
aporte dos recursos financeiros da Unido, além de propor outras altera-
¢bes que descaracterizariam o objetivo do Fundo. Entretanto o Congresso
Nacional rechagou essa tentativa e aprovou a Emenda Constitucional n®
108, de 26 de agosto de 2020, na forma do substitutivo proposto pela
relatora, deputada professora Dorinha (DEM-TO).

Diferentemente do FUNDEF e do FUNDEB que vigorou até 2020,
cujas regulamentagdes estavam previstas nas disposi¢des transitorias da
Constitui¢ao, a EC 108/20 introduziu o art. 212-A no corpo da Carta, tor-
nando o Fundo permanente a partir de 1° de janeiro de 2021.

CARACTERISTICAS

Diferentemente do que muitos pensam, o FUNDEB nao ¢ um fundo tinico
nacional, composto de recursos da Unido e por ela operado. Em verdade,
a Unido somente aporta recursos para complementar o Fundo, de sorte que
a quase totalidade de recursos é proveniente de contribui¢oes dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios. Na composi¢cdo do FUNDEB que vi-
gorou até 2020, a Unido s participava com 10% de recursos do Fundo.

Durante a vigéncia do FUNDEF e nos 14 anos de vigéncia do FUNDEB
temporario, Estados com capacidade de arrecadar mais impostos, como
S20 Paulo e Santa Catarina, nunca receberam um centavo de recursos da
Unido. Esses recursos eram canalizados apenas para os Estados que ndo
atingiam o valor minimo nacional por aluno, geralmente ficando restrito
a oito ou nove Estados localizados nas regioes Norte e Nordeste®.

6. Para fins de conhecimento, entre 2007 € 2020, os estados que receberam complementagao foram AL, AM, BA,
CE, MA, PA, PB, PE e PI, exceto o AM, que ndo recebeu em 2007. O RN recebeu a complementagio de 2012 a 2015.
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A exemplo do FUNDEF e do FUNDEB que vigorou até 2020, 0 FUNDEB
permanente também ¢ um fundo especial, de natureza contabil e de
aAmbito estadual (um fundo por Estado e Distrito Federal, no total de 27
fundos), formado unicamente por recursos provenientes dos impostos
e transferéncias pertencentes aos proprios Estados, Distrito Federal e
Municipios, vinculados a educagao por forca do disposto no art. 212 da
Constitui¢io Federal e apenas complementado por recursos da Unido em
situacoes especificas previstas em lei.

Estados, Distrito Federal e Municipios contribuem para o Fundo com 20%
das receitas de impostos, de arrecadacio propria e por reparti¢io, de Esta-
dos e receitas de impostos, por reparti¢io, de Municipios (CF art. 212-A, II).

Sendo assim, nao é correto dizer que existem recursos vinculados
pelo art. 212 da CF (25% de Estado e Municipios) para a manutengao
e o desenvolvimento do ensino e mais 0 FUNDEB (CF art.212-A), uma
vez que o FUNDEB € composto de parte dos recursos vinculados pelo
mencionado art. 212.

Na verdade, Estados, Distrito Federal e Municipios estao obrigados
a gastar a parcela minima anual de 2§% de suas receitas totais em edu-
cag¢o. Contudo, 20% das receitas transferidas ficam retidas e formam
0 FUNDEB, que ¢é redistribuido entre Estados e Municipios de acordo
com o numero de matriculas existentes em cada rede de educag¢ao basica
publica, no ambito de atuagio prioritaria de cada ente federado definido
pela Constitui¢io’. Em razio disso, os municipios recebem os recursos de
acordo com o numero de matriculas registradas unicamente na educagao
infantil e no ensino fundamental e em suas modalidades, e os Estados e o
Distrito Federal, pelas matriculas registradas no ensino fundamental, no
ensino médio e em modalidades respectivas.

7. Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarao em regime de colaboragao
seus sistemas de ensino.

()

§ 22 Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educacio infantil.

§ 32 Os Estados e o Distrito Federal atuario prioritariamente no ensino fundamental e médio.
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Para compreender como se da o financiamento da educagao basica
no Brasil, ¢ importante destacar que, além dos recursos que cada rede
de ensino recebe por aluno por meio do FUNDEB, subsistem, ainda, os
seguintes recursos: o restante das receitas proprias vinculadas a educagio
pelo art. 212 da Constitui¢ao Federal, correspondentes a §% (o total é 25%,
todavia 20% ficam retidas no FUNDEB) e 2§% das receitas proprias de
cada ente, como o0 IPTU, 0 ISS e 0 ITBI e os recursos oriundos do Salario
Educacao e das transferéncias universais do Ministério da Educagio
(PNAE, PNATE, PDDE e outros programas federais).

Ainda assim, a discussio que perpassou a implanta¢cio do FUNDEB
permanente concluiu pela insuficiéncia de recursos, triunfando a ideia de
que seria necessario aumentar o valor da complementagdo da Unido, até
mesmo para atender a meta 20 do Plano Nacional de Educagao®.

De forma geral, o FUNDEB permanente manteve 0 mesmo mecanismo
de funcionamento que vigorava no FUNDEB temporario. Todavia, introdu-
ziu inovagdes importantes no que diz respeito a complementagao da Unido.

As principais caracteristicas do novo FUNDEB sd0 as seguintes:

e Transformag¢io do Fundo em mecanismo permanente de finan-
ciamento da educacio basica publica;

e Manutengio dos 27 fundos estaduais com a mesma cesta de re-
cursos (20% das receitas de impostos, de arrecadagio propria e
por reparti¢ao, de Estados (ICMS, IPVA, ITCMD, FPE, IPI eXp) €
receitas de impostos, por reparti¢io, de Municipios (FPM, ICMS,
IPVA, ITR), tendo havido pequena altera¢io advinda da exclusiao
dos recursos da Lei Complementar n° 87/96 (Lei Kandir);

o Amplia¢do dos recursos financeiros minimos a serem complemen-
tados pela Unido que aumentou de 10% para o minimo de 23% do

8. Lei n° 13.005/14 aprova o Plano Nacional de Educag¢ao — PNE e d4 outras providéncias. Meta 20: ampli-
ar o investimento publico em educagio publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete por
cento) do Produto Interno Bruto — PIB do Pais no §° (quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o
equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao final do decénio.
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total da contribui¢ao de Estados, DF e Municipios e que ocorrera
de forma escalonada, comegando no exercicio financeiro de 2021
até atingir os 23% em 2026;

«  Subvinculacio minima de 70% dos recursos destinada a remune-
racio dos profissionais da educagio basica em efetivo exercicio
(no FUNDEB temporario era minimo de 60% destinado unica-
mente a remuneracio dos profissionais do magistério);

«  Proibi¢io de utiliza¢do dos recursos do Salario Educagio, pela
Unido, para complementar o Fundo (CF, art. 212-A, inciso XIII).

Como ja foi dito, a reparticao dos recursos de cada Fundo se da entre o
Estado e seus respectivos municipios (intraestado) com base nas matriculas
presenciais efetuadas em cada rede de ensino nos ambitos de atuagio priori-
taria, sendo certo que os Estados percebem com base no numero de matri-
culas registradas em suas redes no ensino fundamental e no ensino médio e
os municipios com base nas matriculas registradas na educacao infantil e no
ensino fundamental e em suas respectivas modalidades (CF, art. 212-A, 111).

Entrementes, no ha um valor per capita tnico, registrando-se uma
diferenca no valor anual em face de etapas, modalidades, dura¢ao da jor-
nada e tipos de estabelecimento de ensino de cada rede.

Essa féormula resulta em valores aluno/ano diferenciados, como o valor
para creche de periodo integral, que ¢ maior do que o valor para creche
parcial, o do ensino fundamental, que podera ser diferente do valor do
ensino médio, e assim por diante.

Por sua vez, Estados e Municipios aplicardo os recursos do Fundo
exclusivamente nos respectivos ambitos de atuacio prioritaria, conforme
estabelecido nos §§ 22 e 32 do art. 211 da Constitui¢io e somente em des-
pesas consideradas como de manutengao e desenvolvimento do ensino,
nos termos do art. 70 da Lei n® 9.394/96 — Lei de Diretrizes e Bases da
Educagio Nacional, vedada a utiliza¢do para pagamento de aposentado-
rias e pensodes (CF, art. 212, § 79).
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Quanto a destinacio de recursos do FUNDEB, o texto da Emenda
Constitucional n® 108/20 estabeleceu trés subvinculagoes:

*  70%, no minimo, de cada Fundo, no ambito dos Estados e do
Distrito Federal,

»  excetuadas transferéncias recebidas pela complementagio-VAAR,
sera destinado ao pagamento dos profissionais da educacio basica
em efetivo exercicio (CF, art. 212-A, inciso XI);

*  15%, no minimo, da complementac¢do-vAAT (Valor Anual Total
por Aluno) sera destinada, por cada uma das redes de ensino be-
neficiadas, em despesas de capital (CF, art. 212-A, inciso XI);

e 50% dos recursos globais da complementacio-VAAT serdo desti-
nados a educago infantil (CF, art. 212-A, § 39).

DA COMPLEMENTACAO DA UNIAO

O principal foco dos debates para a aprovacio da Emenda Constitucional
ficou centrado no aumento de recursos da complementagio da Unido,
ja que as demais normas de funcionamento eram semelhantes as do
FUNDEB que vigorou até 2020.

Por fim, restou aprovada a ampliagao da complementa¢io da Unido
de, no minimo, 10% para, no minimo, 23%, a ser implementada de forma
gradual, durante seis anos, iniciando-se em 2021.

Diferentemente do modelo anterior, em que a distribui¢ao dos va-
lores da complementagio da Unido se dava de forma unica, na nova
sistematica esses valores serio distribuidos segundo trés modalidades,
adotando-se, portanto, um modelo hibrido de complementacio, na se-
guinte conformidade:

a) 10% na forma semelhante ao do modelo anterior, ou seja, conside-
rando apenas as receitas arrecadadas e distribuidas no ambito do Fundo
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de cada Estado e do Distrito Federal, sempre que o valor anual por aluno
(VAAF) nio atingir o valor anual minimo definido nacionalmente;

b) 10,5%, no minimo, em cada rede publica de ensino municipal, es-
tadual ou distrital, sempre que o valor anual total por aluno (VAAT) nao
alcangar o minimo definido nacionalmente, ou seja, 0 VAAT sera calculado
com base nos recursos que cada rede recebe do FUNDEB, acrescidos de
outras receitas e transferéncias vinculadas 4 educac¢io em cada Municipio,
Estado e Distrito Federal, apurando-se, desta forma, o valor real que cada
um desses entes federados dispoe para aplicar anualmente na educacio
basica. Essa formula permitira identificar a real capacidade financeira de
cada ente a fim de atingir uma equidade entre eles. Por esse critério sera
possivel identificar municipios “pobres” dentro de Estados considerados

“ricos” e que, pela formula anterior, nio faziam jus 4 complementagao
da Unido. Da mesma forma, sera possivel identificar municipios “ricos”
pertencentes a Estados “pobres” que, por consequéncia, nio fario jus a
complementa¢io com essa parcela de recursos. Trata-se de um aperfei-
coamento da fungao redistributiva do Fundo. Desse montante, a propor-
¢do de §0% sera destinada a educagio infantil;

¢) 2,5% serdo repartidos como premiagao para as redes publicas que,
uma vez cumpridas condicionalidades de melhoria de gestao previstas em
lei, alcancarem a evolugio de indicadores a serem definidos, de atendimen-
to e melhoria da aprendizagem com redugio das desigualdades, nos termos
do sistema nacional de avalia¢io da educa¢io basica (denominado como
VAAR). Esse critério devera levar em consideragao, dentre outras variaveis,
o resultado das avalia¢des nacionais da educagio basica, como o IDEB.

Como se constata, 0 novo FUNDEB adotou um mecanismo complexo, pois,
ao mesmo tempo que manteve idéntica sistematica para a distribui¢ao
dos recursos arrecadados no interior de cada Fundo e para os 10% de
complementag¢io da Unido (por matricula), inovou no que diz respeito
ao aumento da parcela de 13%.
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Da parcela que aumentou, 2,5%, como ja dito, compde 0 VAAR, que
visa premiar as redes que alcangarem resultados positivos, independen-
temente da condi¢io socioeconémica dos educandos ou da capacidade
de disponibilidade de recursos financeiros e do potencial de arrecadac¢io
tributaria de cada ente federado.

Essa sistematica visa incentivar as redes a melhorar suas performances
nas avalia¢bes nacionais, uma vez que fora constatado que é necessario
um minimo de recursos financeiros para atingir bons resultados.

Um estudo do Todos pela Educag¢ao?® concluiu que “ha um valor de
investimento por aluno abaixo do qual é muito dificil, mesmo com boa
gestao, atingir resultados satisfatdrios de aprendizagem dos alunos™™.

O mencionado estudo, analisando dados referentes aos recursos
financeiros disponiveis e o resultado do IDEB, concluiu que é raro uma
rede alcangar um resultado de qualidade satisfatoria em contextos de
disponibilidade fiscal baixo, embora tenha reconhecido que outros
fatores, como a qualidade da gestio, também influenciam no resul-
tado obtido.

Nesse contexto, parece um paradoxo utilizar parte dos recursos do
Fundo para ser repartido justamente entre as redes que alcangarem re-
sultados educacionais positivos, partindo-se do pressuposto de que essas
redes, em tese, sdo aquelas que dispdem de maiores recursos financei-
ros. Todavia, prevaleceu a ideia de que, ao estabelecer uma premiacio,
as redes que nao alcancaram os resultados esperados serdo incentivadas
a melhorar suas performances.

Além do mais, a EC 108/20 também estabeleceu que 10% do 1IcCMms
a ser repartido pelos Estados com seus municipios tera por critério os
indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem obtidos pelos

9. Fundado em 2006, 0 Todos Pela Educag¢ao ¢ um movimento da sociedade brasileira que tem como
missdo engajar o poder publico e a sociedade brasileira no compromisso pela efetivagio do direito das
criangas e jovens a uma Educagao Basica de qualidade.

10. Todos pela Educagdo. Nota Técnica: Andlise da relagdo entre investimento por aluno e quali-
dade do ensino, 2019. Disponivel em: https://www.todospelaeducacao.org.br/_uploads/_posts/319.
pdf?477736800. Acesso em 15/10/2020.
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municipios (CF, art. 1§8, paragrafo unico, 11). Os Estados deverdo im-
plementar essa mudanca dentro de dois anos, contados da data de pro-
mulgacdo da Ec (art. 3°2). Sabendo-se que o ICMS é uma das principais
receitas dos Municipios, a mudanga tem por objetivo incentivar as redes
municipais a melhorarem seus resultados educacionais.

Os 10,5% restantes (VAAT) destinam-se a aprimorar o efeito redis-
tributivo entre as redes de ensino, visando diminuir a desigualdade exis-
tente entre elas, na medida em que utiliza como critério de distribuicao
ponderagdes relativas e indicadores socioeconémicos e fiscais, ou seja,
areparticao levara em conta a real capacidade or¢camentaria de cada ente
federado, de forma que é nessa parcela de recursos que estio centraliza-
dos os esforgos para equalizar a capacidade de recursos financeiros entre
as redes, tendo por fito reduzir as desigualdades regionais.

Nesse diapasido, a ampliacdo dos recursos da complementacido da
Unido mostrou ser absolutamente necessaria como um instrumento de
aprimoramento dos mecanismos de financiamento da educagao basica
publica, haja vista que a Unido destinava poucos recursos para a educa-
¢do basica, deixando para Estados e Municipios a obrigacio de suportar
quase a totalidade dos custos.

Segundo um estudo feito pela Consultoria de Orcamento
e Fiscalizacio Financeira da Cimara dos Deputados™, em termos de
valores financeiros, projeta-se, em fun¢ao das perdas de arrecadagao das
receitas integrantes do FUNDEB decorrentes da pandemia de Covid-19,
que os niveis de complementag¢io equivalentes a 10%, previstos para
2020, sejam retomados somente em 2023. Quando atingir seu percen-
tual final de 23%, a Unido estara participando com cerca de R$ 39,3 bi-
lhGes para o total aportado, por todos os entes federados, na ordem de
R$ 210,3 bilhGes, ou seja, a participagao da Unido sera ampliada de 9,1

11. Cimara dos Deputados. Consultoria de Or¢amento e Fiscaliza¢ao. PEC 15/201§ FUNDEB: Texto
aprovado na Cémara dos Deputados. Novo Mecanismo Redistributivo: resultados esperados, avaliagdo, e
proposta de regulamentacdo, 2020, p. 5. Disponivel em: https://wwwz2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/
estudos/2020/ETn22_2020PEC1s_201§FUNDEBAprovado_Cmara.pdf. Acesso em 15/10/2020.
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para 18,7% dos recursos totais. Muito embora a amplia¢ao da comple-
mentacdo da Unido seja um marco importante para o financiamento
da educacio basica publica, o estudo projeta que mais de 80% de seu
custo continuara a ser suportado pelos or¢amentos dos Estados, Distrito
Federal e Municipios.

O estudo ainda mostrou a disparidade existente atualmente entre as
redes municipais de ensino no que tange aos valores disponiveis para
aplicacao, considerando os recursos do FUNDEB e demais recursos
vinculados pelo art. 212 da Constitui¢ao para a manutengio e o desen-
volvimento do ensino. Enquanto o municipio de Pinto Bandeira (RS)
apresentou o maior valor anual por aluno, R$ 24.714,00, Turiacu (MA)
dispunha apenas de R$ 3.720,00. Com a elevag¢io do minimo projetada
paraR$ §.508,00 por aluno, em face da nova sistematica de distribui¢ao
dos recursos provenientes da complementac¢do da Unido, estima-se que
a diferenca sera reduzida de 6,6 vezes para 4,5™.

O estudo também concluiu que num primeiro momento os
Municipios beneficiados com a nova férmula de distribui¢ao da comple-
mentac¢io da Unido serdo aqueles que ja recebiam na antiga sistematica,
ou seja, Municipios localizados nos estados das regiGes Norte e Nordeste,
isso em razao da disparidade existente no comparativo com estados lo-
calizados em outras regides. Todavia, na medida em que a complemen-
tacdo avangar, a previsao ¢ a de que municipios de todas as regioes sejam
incluidos. Ainda assim, Estados com maior capacidade de arrecadacio
terdo poucos municipios beneficiados.

O estudo projeta que, quando se atingir os valores integrais de com-
plementacio pela Unido (2026) no estado de Sao Paulo, por exemplo, so-
mente um municipio, Tapirai, recebera a complementag¢io. Santa Catarina
tera oito municipios, e Rio de Janeiro, nove®.

12. Cimara dos Deputados. Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo. PEC 1§/2015§ FUNDEB: Texto
aprovado na Cimara dos Deputados. Novo Mecanismo Redistributivo: resultados esperados, avaliacao, e
proposta de regulamentagio, 2020, p. 6. Disponivel em: https://wwwz2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/
estudos/2020/ETn22_2020PECI§_201§FUNDEBAprovado_Cmara.pdf. Acesso em 15/10/2020.

13. Ibidem, Anexo.
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Por sua vez, o estado de Minas Gerais, que na sistematica antiga nao
recebia complementagdo, mas que possui uma disparidade muito grande
entre seus municipios, terd algo proximo de 490 municipios beneficiados™.

Quanto as redes estaduais de ensino, quando a complementagao-VAAT
atingir 10,5%, em 2026, projeta-se que oito serao alcangadas pelo apoio
financeiro da Uniao (AM, MA, MG, MT, PA, PB, PE € RO)".

Constate-se, por conseguinte, que o novo FUNDEB foi concebido com
o objetivo de propiciar a redistribui¢io de recursos financeiros entre os
entes subnacionais e, dessa forma, possibilitar melhores e maiores con-
di¢oes de financiamento da educagio basica, sobretudo em regides e em
municipios mais pobres.

Trata-se, sem duvida, de um modelo mais redistributivo do que o an-
terior, que, espera-se, garantira pelo menos o atingimento de um valor
de referéncia nacional, propiciando a possibilidade de oferecimento de
uma educag¢io com um padrio minimo de qualidade idéntico em todas
as redes do pais.

Visando atingir esse padrao de qualidade, a EC 108/20 inseriu, por
meio da inclusio do § 72, ao art. 211 da Constitui¢do, o Custo Aluno
Qualidade (cAQ), um mecanismo que devera ser regulamentado pelo
Congresso Nacional por meio de lei complementar.

O referido padrao minimo de qualidade é um conceito previsto desde
aredagao original da c¥/88, nos termos do § 19, art. 2171, e foi definido
no inciso 1X, art. 42 da Lei n® 9.394/96, a Lei de Diretrizes e Bases da
Educag¢io como “a variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos
indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem”.

Todavia, o padrao minimo de qualidade nio fora regulamentado,
razio pela qual, ao longo do tempo, surgiu a ideia de alcancar esse padrio
por meio do estabelecimento de um Custo Aluno Qualidade, o cAQ, que,
com a promulgag¢io da EC 108/20, se tornou matéria constitucional.

14. Ibidem, p. 7.
15. Ibidem.
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Embora o cAQ esteja sendo debatido ha um bom tempo, nio se tem,
até o momento, uma defini¢io precisa sobre ele. Contudo, pode-se dizer
que se trata de um indicador do custo unitario por matricula para a ob-
ten¢ao de um padrao minimo de qualidade nacional, levando-se em conta
a capacidade economica do pais®.

Certamente, a lei complementar a que alude o § 72 do art. 211 da
Constitui¢io regulamentara com precisio esse mecanismo.

PISO NACIONAL DO MAGISTERIO

A EC §6/06, que implantou o FUNDEB que vigorou até 2020, introduziu
como um dos objetivos do Fundo a valorizac¢do dos profissionais do ma-
gistério por meio da institui¢ao de um piso nacional. A alinea “e”, inciso 111,
do art. 60 dos ADCT, dispds que a lei regulamentadora do Fundo deveria
determinar “prazo para fixar, em lei especifica, piso salarial profissional
nacional para os profissionais do magistério publico da educagao basica”.

A existéncia de um piso nacional ja havia sido estabelecida pelo legis-
lador constituinte originario no art. 206, inciso V, ao prescrever como um
dos principios do ensino a valoriza¢io dos seus profissionais por meio de
um piso nacional. Todavia, fora a Emenda instituidora do FUNDEB que
em 2006 tratou sobre o prazo para a instituigao.

Posteriormente, em 2008, com o advento da Lei n® 11.738, foi oficial-
mente instituido o piso salarial profissional nacional para os profissionais
do magistério publico da educagio basica.

Portanto, foi no bojo da politica educacional implementada pelo
primeiro FUNDEB que se concretizou a aprovac¢ao de um piso nacional,
depois de anos de luta de educadores e servidores.

Entretanto, em que pese a importancia da valorizag¢ao da carreira
do magistério publico por meio da institui¢io de um piso nacional, a
16. Todos Pela Educagio. Consideracoes sobre o Custo Aluno Qualidade (CAQ) Andlise do Todos Pela Ed-

ucagdo sobre a incorporagdo do CAQ ao novo Fundeb, p. 2. Disponivel em https://www.todospelaeducacao.
org.br/_uploads/_posts/s32.pdf 21456868649 . Acesso em 15/10/2020.
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constitucionalidade da lei foi questionada por alguns governadores junto
ao Supremo Tribunal Federal. Finalmente, vencidos todos os tramites
processuais, em 24 de agosto de 2011 0 STF, ao julgar a A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n® 4167, considerou a lei constitucional na
integra e, inclusive, fixou o entendimento de que o valor do piso corres-
ponde ao vencimento, e ndo a remuneragio.

Importante destacar que, além de fixar o piso nacional, a Lei n®
11.738/08 também definiu uma norma para a organizagao da jornada de
trabalho dos docentes, nos termos do § 49, art. 22, que assim dispoe:

§ 4° Na composicao da jornada de trabalho, observar-se-a o limite
maximo de 2/3 (dois ter¢os) da carga horaria para o desempenho das
atividades de interacio com os educandos.

Essa norma veio coroar a luta dos docentes para serem remunerados nao
apenas pelas aulas ministradas, como também pelo tempo empregado nas
atividades extraclasse necessario para a preparacio de aulas, corre¢ao de
atividades, estudos etc. A norma reservou pelo menos um ter¢o do tempo
remunerado para isso.

Infelizmente, transcorrida mais de uma década do advento da lei,
muitas redes de ensino ainda nio regulamentaram a jornada de traba-
lho na conformidade do dispositivo legal e algumas nem sequer pagam
0 piso.

A Emenda Constitucional n® 108/20 trouxe a tona novamente o assun-
to no inciso XII, art. 212-A da CF que assim reza: “lei especifica dispora
sobre o piso salarial profissional nacional para os profissionais do magis-
tério da educagio basica publica”.

A nosso ver, isso ndo quer dizer que serd necessario aprovar uma nova
lei, pois como dito, tal lei ja existe. A menco feita pela EC 108/20 foi ne-
cessaria uma vez que o piso estava positivado no art. 6o das disposi¢oes
transitérias da Constitui¢io, porém, com a transformagio do FUNDEB
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em Fundo permanente, fora necessario dispor sobre a matéria no corpo
permanente da Constitui¢do. Esse foi o objetivo da EC 108/20.

ADMINISTRACAO E APLICACAO DOS RECURSOS

A administragdo dos recursos do Fundo esta a cargo do Poder Executivo
dos entes subnacionais. A LDB, no seu art. 69, § 52, estabeleceu que o
orgao responsavel pela educagio seja o 6rgio gestor/administrador
dos recursos, razio pela qual esse papel cabe as Secretarias Estaduais e
Municipais de Educacio, atendido, obviamente, o que determina a Lei
n? 4320/64, que dispde sobre as Normas Gerais de Direito Financeiro
para a elaboracio e o controle dos orcamentos e balancos da Uniao, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

Os recursos do FUNDEB devem ser obrigatoriamente aplicados na
manutengio e no desenvolvimento da educag¢io basica publica, que, a
teor do art. 70 da LDB, sdo as despesas realizadas com vistas a consecug¢io
dos objetivos basicos das institui¢des educacionais. O mencionado art.
70 discrimina de forma taxativa, embora sujeito a interpretacio, o rol de
despesas legais, a saber:

I — remuneragao e aperfeicoamento do pessoal docente e demais pro-
fissionais da educagio;

11 — aquisi¢cdo, manutengio, construcio e conserva¢io de instalagGes
e equipamentos necessarios ao ensino;

111 — uso e manutengao de bens e servigos vinculados ao ensino;

1V — levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipua-
mente ao aprimoramento da qualidade e a expansio do ensino;

v — realizac¢io de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos
sistemas de ensino;

VI — concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e
privadas;
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VII — amortizagao e custeio de operagoes de crédito destinadas a aten-
der ao disposto nos incisos deste artigo;

VIII — aquisi¢do de material didatico-escolar e manutencio de progra-
mas de transporte escolar.

Por outro lado, o art. 71 discrimina as despesas que nao se constituem
como de manutencio e desenvolvimento do ensino, de tal modo que ndo
sao passiveis de serem cobertas com os recursos do Fundo:

I — pesquisa, quando nio vinculada as institui¢cdes de ensino, ou,
quando efetivada fora dos sistemas de ensino, que nio vise, precipua-
mente, ao aprimoramento de sua qualidade ou a sua expansio;

11 — subvencdo a institui¢cbes publicas ou privadas de carater assisten-
cial, desportivo ou cultural;

111 — formacio de quadros especiais para a administracao publica,
sejam militares ou civis, inclusive diplomaticos;

IV — programas suplementares de alimentagio, assisténcia médi-
co-odontologica, farmacéutica e psicologica, e outras formas de assisténcia
social;

Vv — obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta
ou indiretamente a rede escolar;

VI — pessoal docente e demais trabalhadores da educagdo, quando em
desvio de fun¢do ou em atividade alheia 4 manutencio e desenvolvimento
do ensino.

Outrossim, os recursos somente poderio ser gastos para cobrir despesas
dos respectivos Ambitos de atuacio prioritaria dos Estados e Municipios,
conforme estabelecido nos §§ 22 e 32 do art. 211 da Constitui¢io Federal (os
Municipios devem utilizar recursos na educagio infantil e no ensino funda-
mental e os Estados nos ensinos fundamental e médio). Entretanto, nao ha
limitagio para a utilizagao dos recursos por etapa ou modalidade de ensino.
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Além do mais, como ja foi dito, como teor do inciso XI, art. 212-A
da cF, o minimo de 70% do total anual dos recursos deve ser destinado
ao pagamento dos profissionais da educacdo basica em efetivo exercicio,
excluidos desse valor os recursos eventualmente recebidos a titulo de
complementa¢do-VAAR.

Nesse aspecto, houve uma inovagio em rela¢io ao FUNDEB que vi-
gorou até 2020, uma vez que a vinculagao era de 60%, porém abrangia
apenas os profissionais do magistério (docentes e servidores de suporte
pedagogico: diretor de escola, supervisor de ensino, coordenador peda-
gogico, orientador educacional etc.).

No FUNDEB permanente, o percentual foi ampliado para 70% (CF,
art. 212-A, XI). Entretanto, foram incluidos os demais profissionais da
educacio, ou seja, os servidores da area administrativa e da area ope-
racional (limpeza, vigilincia, manutencao, alimentacio, transporte es-
colar etc.).

A nosso ver, essa alterag¢ao podera causar impacto negativo para os
servidores da carreira do magistério, haja vista que grande parte dos entes
federados ja dispendia mais de 70% somente com a folha de pagamento
do magistério.

A preocupacio se torna ainda mais latente quando se observa que fora
introduzida outra regra, constante do inciso XI, art. 212-A da CF, no senti-
do de que, dos recursos percebidos a titulo de VAAT, o percentual minimo
de 15% deve ser reservado para despesas de capital (investimento).

Por tudo isso, teme-se que futuros aumentos da remuneragao dos ser-
vidores da carreira do magistério, ou mesmo a concessao de vantagens e
progressoes ja constantes dos planos de carreira, possam ficar compro-
metidos com a aplicagio das novas regras.

Importante mencionar que nos 70% minimos destinados a remune-
ragao estdo incluidos ndo apenas os vencimentos, como também outras
verbas salariais, como décimo terceiro, adicional de férias, gratificacoes,
horas extras etc., bem como encargos sociais.
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Na parcela restante (30%), podem ser contabilizadas as demais despe-
sas necessarias ao funcionamento da educagao basica publica, tais como
construgio e conservagio de prédios escolares, compra e manuten¢io
de equipamentos, despesas de custeio (energia, internet, limpeza, vigi-
lancia etc.), material didatico-pedagdgico, capacitagio dos servidores,
transporte escolar etc.

FISCALIZAQAO E CONTROLE SOCIAL

Em cada ente federado havera um Conselho de acompanhamento e contro-
le social, conforme regra encartada na alinea “d”, inciso X, art. 212-A da CF.

O controle social ¢ um mecanismo que vem sendo adotado nas demo-
cracias modernas, tendo por objetivo aproximar e integrar a sociedade
com a administracio publica, visando tornar a maquina estatal mais efi-
ciente e a0 mesmo tempo aumentar o controle e a fiscaliza¢io sobre os
atos praticados pelos agentes ptblicos. Nossa atual Constitui¢ao adotou
esse sistema, conforme explica Adeum Hilario Sauer:

A c¥/88 adotou uma perspectiva mista de democracia representativa e

participativa, incorporando institutos da democracia direta, tais como

o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular legislativa (art. 14), e a
participa¢do da comunidade na gestdo das politicas publicas (art. 194,
VII; art. 198, 111; art. 204, 11; art. 206, VI; art. 227, § 72). Além dessas

formas de participag¢ao a Constitui¢ao abriu, a sociedade, a possibili-
dade de fiscalizagdo da administragio publica. As inovagdes constitu-
cionais sao férteis e sua indicagao de ampliar as formas de participacio

da cidadania, mas isto dependera, ainda, de como serio regulados esses

novos canais na legislacio infraconstitucional.

17. SAUER, Adeum Hilario. Conselhos com participacdo social no processo de democratizagdo do Estado,
2002, p. 83.
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Particularmente, na area da educagao, a Constitui¢do estabeleceu como
principio a gestao democratica do ensino publico, na forma da lei (art.
206, VI).

Os Conselhos de Gestio Publica sio, desse modo, 6rgaos de consulta,
deliberag¢ao, normatizag¢io, acompanhamento e controle social, gozando
de autonomia, nos termos da lei instituidora.

No entanto, os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social
do FUNDEB nio gozam de competéncia para administrar os recursos
do Fundo, uma vez que a administragio ¢ feita pelo Poder Executivo.
Contudo, o colegiado tem um papel importante, haja vista que “o con-
trole a ser exercido pelo Conselho do FUNDEB é o controle direto da
sociedade, por meio do qual se abre a possibilidade de apontar, s demais
instancias, falhas ou irregularidades eventualmente cometidas, para que
as autoridades constituidas, no uso de suas prerrogativas legais, adotem
as providéncias que cada caso venha a exigir”S.

A fiscalizacio sobre a aplica¢io dos recursos, na verdade, ¢ da respon-
sabilidade das Assembleias Legislativas e das Camaras Municipais, com
o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios e quando ha
recursos federais na composi¢ao do Fundo (complementag¢io da Unido)
em determinado Estado ou Municipio, o Tribunal de Contas da Unido e a
Controladoria-Geral da Unido também atuam nessa fiscaliza¢ao, naquele
Estado ou naquele Municipio.

Destarte, eventuais irregularidades apuradas pelo colegiado devem ser
comunicadas aos 6rgaos oficiais de controle, a quem cabera tomar as de-
cisoes pertinentes. E importante esclarecer que o Ministério da Educa¢io
nao goza de competéncia para fiscalizar a aplica¢io dos recursos. Caso
receba dentuncias, o Ministério as encaminha aos 6rgios fiscalizadores
para as providéncias cabiveis.

18. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio. Fundeb: perguntas frequentes. Disponivel em:
http://www.fnde.gov.br/index.php/financiamento/fundeb/perguntas-frequentes-fundeb. Acesso em:
15/10/2020.
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Por fim, é importante destacar que o Ministério Publico, mesmo ndo
sendo uma instancia de fiscalizacdo de forma especifica, tem por dever
zelar pelo efetivo e pleno cumprimento da lei. Nesse aspecto, desempe-
nha uma funcio que, em relacio a eventuais irregularidades detectadas
e apontadas por qualquer cidadao, pelos Conselhos ou pelos 6rgios de
fiscalizacao, tem por dever tomar providéncias formais na érbita do
Poder Judiciario.

OUTRAS FONTES DE FINANCIAMENTO

Embora nio seja objeto deste estudo, julgamos oportuno esclarecer que,
além do FUNDEB e dos recursos vinculados pelo art. 212 da CF, existem
outras fontes de financiamento estabelecidas pela legislagdo vigente para
custear a manutencio e o desenvolvimento do ensino.

Uma delas é o Salario Educacio, que se constitui em fonte adicional
de financiamento da educacao basica publica®, conforme previsto no
§ 59, art. 212 da CF.

Como fonte adicional, os recursos do Salario Educagio somente
podem ser empregados em despesas consideradas como de manutencio e
desenvolvimento do ensino (art. 70 da Lei n® 9.394/96, LDB), exceto em
despesas com pagamento de pessoal. Tal vedacio encontra-se encartada
no art. 72 da Lein® 9.766/98.

O Salario-Educagio €, portanto, uma contribui¢io social destinada ao
financiamento de programas, projetos e a¢des voltados para a educagao
basica publica, tendo sido instituido pela Lei Federal n° 4.440, de 27
de outubro de 1964, como um tributo a ser pago pelas empresas com a
finalidade de suplementar as despesas publicas com a educacgio elementar
e assim ajudar a cobrir os custos do ensino primario dos filhos de seus
empregados em idade de escolarizagio obrigatéria.

19. § 52 A educacio basica publica terd como fonte adicional de financiamento a contribuigo social do
saldrio-educagio, recolhida pelas empresas na forma da lei.
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Temos, também, as chamadas transferéncias de natureza legal, que
sdo os programas federais de distribui¢ao universal, a cargo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educac¢do (FNDE), tais como PNAE
(Programa Nacional de Alimenta¢io Escolar), PNATE (Programa
Nacional de Transporte Escolar) e PDDE (Programa Dinheiro Direto na
Escola). Esses programas se materializam por meio de transferéncia au-
tomatica de recursos financeiros para custear despesas consideradas de
manutengao e desenvolvimento do ensino ou de servigos complementa-
res, como o transporte e a alimentagao escolar.

Tais transferéncias inserem-se na obrigagao constitucional segundo a
qual a Unido tem de prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios (CF, art. 211, § 12).

Importante anotar que os recursos transferidos pela Unido por meio
dos mencionados programas possuem apenas um carater complementar,
isto é, ndo sio suficientes para cobrir todas as despesas objeto de sua
finalidade, ficando a diferencga as expensas de cada ente federado.

Ha outras possibilidades de financiamento, como os programas de
compra e distribui¢io de 6nibus escolares e de livros didaticos, bem
como libera¢io de recursos do orcamento da Unido para determinadas
finalidades (construgio de prédios escolares, por exemplo) por meio de
emendas parlamentares.

Diante desse quadro, resta indagar se de fato nao ha recursos sufi-
cientes para a oferta de uma educagio basica publica de qualidade. Essa
questao vem ha tempo permeando os debates sobre o financiamento da
educagao publica no Brasil. De um lado, encontramos uma corrente que
advoga maiores recursos e, de outro, aqueles que entendem que ha recur-
sos suficientes e que o problema é meramente de gestao.

Sem negar a necessidade de melhorar a gestao dos recursos, a nosso
ver os recursos publicos sdo insuficientes, de sorte que a ampliagao da
complementagio da Unido no ambito do FUNDEB, de 10 para 23%, foi ab-
solutamente necessaria.
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Com a nova politica de financiamento introduzida pela ECc 108 /20,
espera-se que as redes disponham de recursos mais proximos de suas
necessidades e, assim, consigam ofertar uma educagio publica gratuita,
universal e de qualidade.

Em conclusio, citamos trecho da Nota Técnica* publicada pelo mo-
vimento Todos Pela Educagio, em fevereiro de 2020, e que fomentou
o debate pela aprovagio da Ec 108/20:

E importante ressaltar que os atuais modelo e valor de complemen-
tagdo da Unido sdo insuficientes para fazer frente aos desafios edu-
cacionais do pais. Utilizando os dados de 2015, é possivel constatar
que 46% dos municipios brasileiros se encontram em situagao de cri-
tica de subfinanciamento, com valor aluno/ano total (VAAT) inferior
aR$ 4,3mil, ou seja, menos de 360 reais por aluno por més. (...) Isto
posto, o aumento da complementa¢io da Unido se mostra fundamen-
tal para a estruturacio de um novo capitulo do FUNDEB, mais redis-
tributivo e indutor de melhoria da aprendizagem na Educacio Basica.

20. Todos Pela Educagio. Nota Técnica: Fontes de recursos para a ampliagdo da complementagdo da
Unido ao FUNDEB, 2020, p. 2.
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INTRODUCAO

O processo de redemocratizagio, que culminou na Constitui¢ao Federal
de 1988, trouxe caracteristicas unicas a federacio brasileira. A elevacio
do municipio a ente federado, combinada a responsabilizacio local na
execucio de politicas sociais, inseriu novos desafios ao jogo federativo. Por
um lado, essas mudancas representaram maior descentralizagio e proxi-
midade com os cidadios e, por outro, impuseram desafios administrativos,
politicos e financeiros para os hoje mais de §.§70 entes subnacionais.

Essas modifica¢bes e as novas atribuicoes escancararam fragilidades
municipais, mas também abriram espago para novas solucoes e atua-
¢bes. No que diz respeito as politicas educacionais, as mudancas pro-
vocaram impactos e reorganizacoes, trazendo como alternativas agoes
colaborativas entre os municipios. No entanto, o regime de colabora-
¢do, um principio constitucional que emoldura o desenho das politi-
cas educacionais, nio foi regulamentado até o momento. Se efetivada,
aregulamentac¢io poderia contribuir para o aprimoramento das relagoes
intergovernamentais verticais e horizontais, que nao ocorre de maneira
espontanea e, em muitos casos, resulta de experiéncias colaborativas em
outras areas.
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A luz desse contexto, neste capitulo, apresentam-se aspectos de uma
forma de colaboragio intermunicipal para desenvolver agdes educacionais
— o consorcio intermunicipal —, que tem ampliado o numero de iniciativas
nos tltimos anos e se apresenta potencialmente capaz de responder as
fragilidades dos municipios no que tange as suas capacidades estatais.
Assim, além desta introducio, o capitulo esta organizado em mais
quatro sec¢oes. Na primeira, na perspectiva da bibliografia sobre federa-
lismo, apresentam-se brevemente os desafios vivenciados pelos munici-
pios pos-Constitui¢ao de 1988 no que diz respeito a execugao de politicas
publicas sociais. Em seguida, na segunda se¢io, discute-se o avango de
experiéncias de colaborag¢io horizontal como uma alternativa a baixa ca-
pacidade institucional e aos efeitos gerados a partir da Lei no 11.107/0§
— Lei dos Consorcios — para o desenho de estratégias colaborativas nas
politicas sociais. A terceira se¢io aponta para experiéncias consorciadas
em Educacio, evidenciando praticas existentes de colaboragao regional
no contexto educacional. Por fim, a guisa de conclusao, na quarta e ultima
secdo discute-se a ascendéncia de consdrcios que ampliaram a sua atuagao
para Educacio e os desafios para esse tipo de experiéncia, quando se trata
dessa politica social.

DESAFIOS MUNICIPAIS PARA A IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS SOCIAIS

Autonomia e interdependéncia sao conceitos basilares para entendermos
o federalismo: se o primeiro termo foca a garantia dos entes para se or-
ganizarem politica, administrativa e financeiramente, de modo indepen-
dente, o segundo da luz a uma das peculiaridades do sistema federativo:
as relagdes intergovernamentais, sejam elas cooperadas ou competitivas
(SANO; ABRUCIO, 2009).

No Brasil, essas duas caracteristicas ganham contornos unicos, visto
que a Constitui¢io Federal de 1988 conferiu aos municipios o status de
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ente federado e lhes transferiu importantes responsabilidades para a des-
centralizagdo decisoria e de poder. O contexto anterior a promulgacio
da Constitui¢io Cidada revelava caracteristicas baseadas no centralismo
de um regime militar ditatorial, cuja erosio teve como fator decisorio as
elei¢des para governador de 1982.

Nesse sentido, o fato de um processo subnacional marcar o inicio do
fim de 21 anos de ditadura militar fez com que a maior parte do movimen-
to contrario ao regime no processo constituinte associasse o processo de
redemocratizag¢do a descentralizagdo (GRIN; ABRUCIO, 2019).

Dessa forma, a busca pela capilarizagio e ampliacdo das instancias
decisdrias, como uma forma de dissipar o poder da Unio, culminou na
elevacdo do municipio a ente federado.

Do ponto de vista tedrico, um terceiro ente em uma federagao € pe-
culiaridade brasileira, pois € a inica em que a instancia local ndo esta
subordinada as intermediarias. Do ponto de vista pratico, a eleva¢io do
status municipal dentro da Federacio nio foi simples, principalmente
para os municipios brasileiros, como sera explicado adiante.

As autonomias politica, financeira e administrativa, como apontado
por Grin e Abrucio (2019), vieram por meio de diferentes mecanismos
combinados. A questao politica, em grande parte, concretizou-se por
meio das elei¢des autbnomas para os poderes executivo e legislativo.
A autonomia financeira, ainda que questionada na literatura, tem suas
origens na possibilidade de o municipio adotar tributac¢io prépria e re-
ceber repasses constitucionais advindos de Estados e da Uniao.

Além de aumentar o poder dos municipios, a Constitui¢io Federal de
1988 ainda conferiu importante papel a esse ente, no quesito da imple-
mentacio de politicas publicas, principalmente no que tange as politicas
sociais. Porém, salvo as capitais e alguns municipios de elevado porte
populacional, assumir responsabilidades que até entao eram da Unido e
dos Estados tornou-se um processo complexo. Em outras palavras, a au-
tonomia municipal e a responsabilizacdo pela implementa¢io de politicas
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publicas desenhadas pela Constitui¢io Federal de 1988 colocam um novo
desafio, que ¢ garantir a eficiéncia e a efetividade da a¢do também no
ambito local. Os pequenos municipios ou metropoles passam a ter as
mesmas atribui¢oes e devem garantir os direitos integrais previstos nas
politicas publicas descentralizadas.

Esses desafios colocam luz nas capacidades institucionais existentes
nos municipios. Para Ingraham (2007), essas capacidades se baseiam na...

[...] habilidade das administracoes de cumprir com suas responsabili-
dades em um governo democratico: a) utilizar sabiamente os recursos
publicos e direciona-los para os objetivos desejados; b) gerir progra-
mas e pessoas de forma eficiente; e ¢) avaliar se os objetivos estao
sendo alcangados. (VELOSO et al., 2011, p. 19")

Dito de outro modo, analisar as capacidades institucionais dos munici-
pios envolve observar como ocorre a gestao financeira, de pessoal, de

tecnologia da informacgao, de capital e de resultados, além da capacidade

de articula¢do com os outros entes federados e demais parceiros na busca

de resultados. E municipios de pequeno porte, ou seja, aqueles que pos-
suem até 20 mil habitantes e apresentam, via de regra, menor capacidade

institucional, isso porque esse grupo encontra dificuldades diversas para
se organizar administrativamente e manter uma burocracia capacitada,
além de, em geral, possuir maior dependéncia financeira de repasses cons-
titucionais. Esse conjunto de caracteristicas culmina em complexidades

para promover e executar as politicas publicas sob sua responsabilidade

(VELOSO et al., 2011).

Nesse sentido, a busca por ganhos em eficiéncia, eficacia e efetividade
no provimento de politicas publicas levou muitos municipios a buscar

1. O conceito de capacidade estatal também busca identificar como o Estado esta estruturado para a
execugao de seus servigos, mas aqui nao sera utilizado esse conceito. Autores como Grin (2012), Gomide
e Pires (2014), Pires e Gomide (2016), Gomide e Boschi (2016), Marenco (2017), Souza e Fontanelli
(2020), entre outros tedricos, estio tratando desse tema.
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alternativas de acao, fazendo com que estratégias de colaboragio, pre-
vistas constitucionalmente, surgissem como uma alternativa viavel no
campo de acdo municipal. Como destacam Laczynski e Teixeira (2011),
a agao colaborativa, em alguns casos, pode resultar do reconhecimento
das caréncias em determinado municipio e a identificagdo de tal capaci-
dade em territérios vizinhos, fazendo com que se estabelecam a iden-
tifica¢io de sinergias e o enderecamento de a¢oes por meio de atuacio
conjunta, questoes que serio sublinhadas na discussao adiante.

Assim, este capitulo buscara analisar os consércios intermunicipais
com atuag¢do em Educa¢do como uma alternativa para incrementar as
capacidades institucionais locais. Strelec e Costa (2016, p. §0), em seu
estudo sobre consércios em diversas areas de atuac¢do, apontam para a
capacidade desses arranjos na “provisao de servicos publicos necessarios
ao desenvolvimento dos municipios”.

COLABORAQAO INTERMUNICIPAL NA FORMA DE
CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS EM EVIDENCIA

Processos de articula¢ao e colabora¢io podem se manifestar de diversas
formas e, em geral, quando se trata de agdes horizontais entre instincias
municipais, a aproximagao se da pela busca de ganhos de eficiéncia e iden-
tificagdo de problemas similares que podem ser resolvidos de maneira
conjunta. A formaliza¢io de estruturas organizacionais com essa génese
pode variar no desenho, a depender dos objetivos comuns a ser alcanga-
dos, das politicas publicas envolvidas e ainda do nivel de compromisso
pretendido entre as partes envolvidas.

Até o inicio dos anos 2000, a colaborag¢io intermunicipal era vista
como uma forma de inovag¢ao, mas, na atualidade, é possivel conside-
ra-la como uma estratégia de governanga em processo de consolidagio,
haja vista a diversidade de estratégias adotadas por municipios e também
governos estaduais para a implementacio das politicas publicas, bem
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como a evidéncia de esfor¢os de institui¢des nao governamentais com
programas que incentivam a colaboragao intergovernamental, inclusive
aintermunicipal (STRELEC; COSTA, 2016). A esse respeito, € possivel
compreender sua disseminagao como um reflexo do reconhecimento de
sua potencialidade para muitos municipios brasileiros, principalmente
para aqueles de pequeno porte.

Em termos conceituais, a colabora¢io ou a cooperacio intermunici-
pal — tratadas em geral como sin6nimos na literatura — sio uma forma de
a¢ao horizontal e intergovernamental entre dois ou mais municipios. De
acordo com Cruz, Araujo e Batista (2011, p. 114), esse modelo de atuagio
pode ser “de abrangéncia microrregional ou regional e pode ainda com-
preender municipios de um ou mais estados”, sendo os consorcios publicos
intermunicipais uma manifesta¢io organizacional amparada em lei que
representa esse esfor¢o de cooperagio e colaboragio entre localidades.

O surgimento dos consércios intermunicipais, como explicitado por
Strelec e Fonseca (2011), pode se dar por razdes diversas e em contextos
diferentes, inclusive para solucionar questoes que extrapolam os limites
do municipio. Além disso, a complexidade dos problemas sociais nao
segue a delimitag¢io federativa, obrigando a articula¢io intergovernamen-
tal para que certos casos, como os de recursos hidricos, sejam tratados
com a devida magnitude e de maneira sistémica. Todavia, até o advento
da Lei no 11.107/200¢, a trajetéria dos consorcios foi marcadamente as-
sinalada pela informalidade e, geralmente, eram arranjos horizontais ndo
institucionalizados ou seguiam um modelo hibrido, ou seja, com a sua
formaliza¢do respondente ao direito privado, mas constituidos por entes
publicos (STRELEC; FONSECA, 20TT; CRUZ et al., 2019).

Desde a promulgacio da Lei Federal n? 11.107/200¢, conhecida como
a Lei dos Consorcios Publicos, acordos dessa natureza ganharam insti-
tucionalidade, possibilitando, inclusive, serem associa¢des publicas re-
gidas pelo direito publico. Esse marco legal foi interpretado, na 6tica de
Strelec e Fonseca (2011), como um forte elemento para que os consorcios
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publicos se tornassem estruturas estratégicas no provimento de servicos

publicos. Além disso, ao optar por seguir o formato de associagdo publica,
o0s consodrcios passaram a integrar a administra¢io indireta, tornando-se

reconhecidos como autarquias intermunicipais, ou seja, com a prerrogati-
va de representar todos os entes federados participantes. Apesar de pare-
cer simples, essa formalizacao confere segurangas juridica e institucional

para que esse tipo de colaborag¢io horizontal passe a atuar diretamente

no provimento de politicas publicas (CRUZ e? al., 2019).

Estudos recentes tém destacado que esse tipo de arranjo federativo,
bem como outras iniciativas de cooperag¢io horizontal, tem sido impor-
tante para a boa gestio publica, sobretudo para os municipios de pequeno
porte, como ja destacado. Do ponto de vista organizacional e territorial,
os desafios que grandes conurbagoes enfrentam, para além da complexi-
dade dos problemas, também extrapolam os limites fronteiricos e juris-
dicionais. Ja no caso dos pequenos municipios, os desafios se relacionam
principalmente a baixa capacidade institucional para a oferta das politicas
publicas. Em ambos os casos, a colaboragio intermunicipal pode endere-
car as questoes de maneira mais eficiente e efetiva, seja pelo compartilha-
mento de solugGes e atuacio sistémica, seja pela possibilidade de ganhos
de escala e partilha de expertises (GRIN; ABRUCIO, 2019).

Nessa direc¢do, no ambito das politicas sociais, especificamente na
Educacio, as formas mais comuns de colaboragio expressam-se por
meio do, ja explorado, consércio intermunicipal e também do Arranjo
de Desenvolvimento da Educac¢ao (ADE), uma modalidade mais flexi-
vel de colaboragio, que se estabelece entre dirigentes e profissionais de
Educacdo de um conjunto de municipios do mesmo territério sem a sua
institucionaliza¢do. Adiante, aspectos relacionados a forma de organiza-
¢do e constitui¢ao de consorcio intermunicipal com atuagao em Educagio

— o foco deste capitulo — trardo a tona a peculiaridade do consércio, que,
diferentemente do arranjo, nao se estabelecem exclusivamente para lidar
com as questdes educacionais do territorio.
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POSSIBILIDADES DE ACOES EM CONSORCIOS PARA
A EDUCACAO

Estudos recentes realizados por Strelec (2019), com base em levanta-
mento realizado pelo Observatério de Consorcios Publicos e Federalismo
(ocPF), apontam que ha 776 consoércios publicos em funcionamento no
pais, mas nenhum possui como finalidade principal a Educacio ou foi
constituido especificamente para lidar com servi¢os educacionais, como
ocorre em outras areas de politicas publicas. Um estudo complementar
realizado por Strelec (2019) identificou 12 consorcios intermunicipais que
atuam de alguma maneira com Educacio?, o que representa 1,5% do total
em funcionamento.

Com base nesse panorama, nao ¢ possivel afirmar que se trata de uma
forma de colaboracio que ocupe um lugar de destaque no contexto edu-
cacional se comparado com outras politicas publicas, como satide e meio
ambiente. A esse respeito, pode-se inferir que essa infrequéncia resulte
do contexto permeado por condi¢bes que podem ser vistas como freios
ou entraves a constru¢do de um ambiente mais colaborativo no cenario
educacional, especialmente envolvendo a realidade dos municipios.

Nessa dire¢ao, pode-se relacionar, como consequéncia desse contex-
to, a falta de uma cultura colaborativa na area, resultado, a grosso modo,
da inexisténcia de um Sistema Nacional de Educacio (SNE)3, que ainda
deixa um vacuo nas relagGes federativas e nio possibilita a instituciona-
lidade de foruns de colabora¢io como nos casos da Saude e Assisténcia
Social, condi¢bes que poderiam estabelecer canais de dialogo e articu-
lagdo entre os governantes.

2. Um estudo exploratdrio em andamento, conduzido por autores deste capitulo, identificou um quanti-
tativo maior de consdrcios intermunicipais dessa natureza. Contudo, por se tratar de pesquisa inconclusa,
ndo teve seus resultados divulgados neste capitulo.

3. Atualmente, ha na Cimara dos Deputados o Projeto de Lei Complementar 25 de 2019 que visa instituir
o Sistema Nacional de Educagio (SNE).
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Além disso, convive-se com a duplicidade da oferta do Ensino
Fundamental, sendo Estados e municipios os responsaveis pela oferta
educacional para um mesmo universo de alunos. Essa sobreposicao,
muitas vezes, pode gerar a disputa por matriculas em varias regices do
pais, o que também nio contribui com o desenvolvimento de relagdes
cooperativas nessa area. A propria organizagao federativa da Educagao
e a forma de financiamento, por sua vez, dificultam a colaboracio, isso
porque, apesar da existéncia de marcos legais que incentivam a colabo-
ragao, a exemplo da prépria Lei dos Consoércios, nao houve uma indugao
no sentido financeiro para a concretizagio e a disseminagio dessas expe-
riéncias (SEGATTO; ABRUCIO, 2018 apud GRIN; SEGATTO, 2019).

Em suma, esse arcabou¢o, de ordem institucional, condiciona os go-
vernantes, e ainda mais os dirigentes de Educag¢do, a um ambiente pouco
permeado pela cooperacio, tendo em vista que, quando assumem a res-
ponsabilidade na condu¢io da politica em seus municipios, a tnica di-
recao que lhes é apresentada se baseia em obter resultados para a esfera
municipal a partir de a¢des e esforcos restritos a jurisdi¢io pela qual res-
pondem diretamente. Do contrario, a Educacio, ao lado de outras poli-
ticas sociais, poderia figurar em um ambiente no qual os esfor¢os para
ofertar servicos educacionais de qualidade e enfrentar questoes como a
evasio escolar, o déficit de aprendizagem e a implementacio de politicas
fossem pactuados nos ambitos territorial e regional.

Contudo, apesar desses condicionantes, que reconhecemos aqui
como entraves a colaborag¢io na Educacio, verifica-se, como ja exposto,
a existéncia de experiéncias consorciadas na Educacao. A despeito de
nao ser a finalidade principal, a Educacdo aparece como adjacente e a
atuacio consorciada na Educagio, geralmente, se da a partir da evolu¢io
de experiéncias em outras areas (CRUZ et al., 2019; STRELEC, 2019).
Dito de outro modo, ao observar esse grupo de 12 consdrcios atuantes
na Educagio, intitulados como CONED pelo estudo de Strelec (2019),
identificou-se que processos de aprendizagem institucional no interior
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de consdrcios intermunicipais ja existentes facilitam a inser¢io da area
educacional no rol de atividades, motivando os municipios a se organi-
zar em regime de colaboragao.

Nesse mesmo estudo, Strelec observou — a partir do levantamento do
perfil dos municipios integrantes desses consorcios — que esses arranjos,
que desenvolvem ag¢bes na Educagio, se estabelecem majoritariamente
em localidades marcadas pela baixa densidade populacional, dificulda-
de na geracgao de riqueza e baixos indices educacionais. Com base nessa
constatacio, ¢ possivel inferir que a baixa capacidade institucional dos
municipios pode, sim, ser um dos motores da busca de estratégias de
colaborag¢io intermunicipal.

Como sera visto a seguir, incentivos do terceiro setor tém sido rele-
vantes para a inclusdo da area de Educacio no rol de atividades desses
arranjos ja existentes e, em situacoes nas quais nao houve esse incentivo,
supbe-se que seja um efeito de transbordamento. Nesses casos, a atua-
¢ao regional exitosa em outras politicas provoca nos governantes e diri-
gentes municipais de Educagio um olhar mais atento as possibilidades
que o consodrcio — e a colaboragio — apresenta para a area. Em outras
palavras, embora nao tenham a Educag¢io como sua principal finalidade,
municipios consorciados tendem a revelar baixos indices educacionais
e, a medida que ganham maturidade, os consorcios tendem a inseri-la
em seu rol de atuagao.

Nas ac¢des vinculadas a Educag¢io desenvolvidas pelos consércios,
ha uma diversidade: assessoria técnica aos dirigentes municipais de
Educagao, articulagao regional, planejamento regional, acompanhamento
de programas e investimentos, monitoramento dos resultados educa-
cionais, formacio de professores e capacitacio de gestores educacionais,
desenvolvimento de seminarios, féruns e eventos de mobilizag¢ao, de-
senvolvimento de sistemas de gestdo educacional, interlocugio politica
com as esferas de governo estadual e federal para cobrar e acompanhar
investimentos na area, dialogo regional para a defini¢io conjunta do piso
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salarial dos professores da rede municipal, execu¢io de projetos vincu-
lados as organizacdes do terceiro setor, por adesio, e compras coletivas/
consorciadas de insumos educacionais (STRELEC, 2019; CRUZ, 2020).

E importante ressaltar que, para além da colaboragio de municipios,
cinco dos 12 CONEDs possuem algum tipo de parceria com organizacoes
do terceiro setor (STRELEC, 2019), servindo como indutor para a inclusio
da area educacional como uma nova tematica no interior dos consorcios.
Esse quadro pode ser exemplificado pelo apoio de institui¢oes como Itau
Social, Instituto Natura, Fundacio Vale e Instituto Votorantim (STRELEC,
2019), que por meio de programas investiram esforgos e recursos na
criacdo de organismos territoriais para a Educacio e/ou fomentam a in-
clusao da Educagao em debates regionais via consorcios intermunicipais.

Um exemplo ¢ o apoio do Itau Social, iniciado em 2013, para a imple-
mentacao de um programa voltado para o fortalecimento da capacida-
de de gestio municipal dos dirigentes locais de Educa¢do (CARNEIRO;
HSIA, 2019).

O denominado a época Programa Melhoria da Educagio no Municipio
foi uma linha de apoio do Itaa Social, implementado nos biénios de 2013-
2014 € 201§-2016 em parceria com quatro consdrcios intermunicipais
multifinalitarios*: Consorcio de Desenvolvimento Intermunicipal do Vale
do Ribeira e Litoral Sul (CODIVAR), Consodrcio Intermunicipal do Alto
Vale do Paranapanema (AMVAPA), Consdrcio Intermunicipal do Vale do
Paranapanema (CIVAP) e o Consoércio Intermunicipal de Gestio Publica
Integrada nos Municipios do Baixo Paraiba (COGIVA). Estes ja tinham
uma cultura institucionalizada de cooperagao com ag¢des realizadas em
outras politicas que nio a Educacao.

4. Um consorcio multifinalitrio se caracteriza por sua formalizacdo e seu registro assumirem um carater
abrangente em termos de finalidades e 4reas de politicas publicas envolvidas. A Lei no 11.107/2005 deter-
mina a obrigatoriedade da definicdo expressa dos objetivos e atividades a ser desenvolvidas pelos consér-
cios puiblicos, no momento de sua constitui¢io. Dessa forma, tem sido comum que sejam constituidos sob
a forma multifinalitéria, pois, dessa forma, o consércio, uma vez constituido, podera, a qualquer tempo,
adepender das circunstancias, desenvolver uma gama de atividades sem a necessidade de alteracdes em
seus documentos constitutivos.
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A implementagao do programa, que envolvia a participagao direta de
dirigentes municipais de Educagio e integrantes das equipes técnicas
das Secretarias de Educagio, culminou na cria¢do e na estruturacgao de
Camaras Técnicas de Educa¢ao como bragos institucionais desses consor-
cios (DIAS; DJRDJRJAN, 2017; CARNEIRO; HSIA, 2019). A constitui¢ao
desses espagos era formada, normalmente, pelo dirigente municipal e
um ou mais membros da sua equipe técnica. Era preconizada a partici-
pacdo de servidores estaveis para garantir a estabilidade e a continuidade
das ac6es mesmo em mudancgas de mandatos. A existéncia de Camaras
Técnicas ¢ uma inovac¢do nos consorcios que pode ser entendida — ca-
bendo investiga¢io empirica — de trés maneiras: resultado do processo
de construg¢io de vinculos e compromisso entre os atores educacionais,
incentivo da institui¢io apoiadora para facilitar a implementacio do pro-
grama ou a combinag¢ao de ambos.

Cabe aqui destacar que essas Camaras Técnicas se caracterizam
como colegiados especializados que se debrugcam sobre uma politica
publica e podem servir como um canal de articulagio e deliberacdo
para a tomada de decisGes coletiva e articulada dos integrantes sobre
dilemas e propostas de a¢Ges no territdrio de abrangéncia do consércio.
Camaras Técnicas nao sio algo especifico da area da Educagio e, mesmo
em outras areas como meio ambiente, cultura, esportes etc., podem
assumir as denominagdes como Nucleos Tematicos, Eixos Tematicos,
Colegiados e Foruns, entre outros.

Contudo, para Carneiro e Hsia (2019), as Camaras Técnicas de
Educacio, constituidas no ambito do programa apoiado pelo Itat Social,
podem potencializar a agao regional, na medida em que colocam frente
a frente os lideres publicos encarregados pela gestao educacional em
determinada regiao e oportunizam a partilha de desafios e boas praticas.

Além disso, os mesmos autores sublinham que Camaras Técnicas
reunem a seguridade juridica oportunizada pelo arcabouco institucional
de um consdrcio intermunicipal com a legitimidade técnica necessaria
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para pensar as politicas educacionais, ou seja, lugares funcionais para
que se estabelecam consensos e deliberagbes sobre projetos e atuagoes
para a melhoria da Educa¢ao em uma regiio (CARNEIRO; HSIA, 2019),
e € justamente em espagos como esses que as principais acées dos
CONEDs acontecem:

Apesar das multiplas possibilidades, geralmente as Camaras Técnicas
reunem os dirigentes de educacao de modo a oportunizar que as visoes
e os desafios de diferentes municipios de uma regiao sejam compar-
tilhados e discutidos em um mesmo ambiente. Pode parecer pouco,
mas esse tipo de instincia institucional e as reunides que promovem
sao uma janela de oportunidades para as politicas educacionais e para
novas parcerias. (CARNEIRO; HSIA, 2019, p. I3)

Assim, a troca de ideias entre dirigentes municipais, alinhada as possibi-
lidades institucionais, pode viabilizar que a¢bes saiam do papel e possam
integrar ou até mesmo se tornar politicas publicas.

No caso dos quatro consércios apoiados pelo Itat Social entre os anos
de 2013 e 2016, foram constatadas diversas a¢oes regionais em prol da
Educacao, resultantes da parceria estabelecida. No cOGIvA (PB), por
exemplo, a formacao regional para educadores se tornou uma pratica
estruturada a partir de um diagnostico que identificou fragilidades forma-
tivas de cada municipio e deu origem a uma formacdo de ambito regional
com formadores cedidos por cada cidade.

Nas experiéncias do CIVAP (SP) e do AMVAPA (SP), por sua vez, con-
seguiu-se realizar licitagbes consorciadas e gerar ganhos de escala para
a aquisicao de materiais escolares para os municipios envolvidos. Por
fim, a¢cbes do CODIVAR (SP) proporcionaram negociagoes exitosas com
a Secretaria Estadual de Educagao no que diz respeito aos convénios da
merenda e do transporte escolar (CARNEIRO; SANTOS; BRIZZI, 2017;
CARNEIRO; HSIA, 2019).
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As iniciativas mencionadas sao exemplos de realiza¢des oportuniza-
das por consoércios intermunicipais que passaram a atuar na Educagao,
ampliando o olhar de seus gestores e governantes para a esfera regional;
promovendo, assim, efeitos que ultrapassam os limites municipais e pos-
sibilitam a superac¢ao de eventuais déficits das capacidades estatais’.

CONSIDERACOES FINAIS

Dadas as particularidades da federagao brasileira e ainda suas heteroge-
neidades e desigualdades, se faz relevante a discussio sobre alternativas
para a implementacio de politicas publicas, principalmente do ponto de
vista municipal. Nesse sentido, experiéncias concretas de municipios que
atuam em regime de colabora¢io — no contexto subnacional — tém mos-
trado caminhos singulares para que esses entes passem a atuar de maneira
mais contundente e assertiva na implementagio de politicas ptblicas.

No que se refere a Educagao, por intermédio das recentes praticas
de colaboragao por meio de consércios intermunicipais, é possivel com-
preender como algumas iniciativas conseguiram promover sua consoli-
dacdo nos territdrios, bem como em que niveis esta forma de colaboragao
pode viabilizar a execugio de politicas publicas educacionais. Contudo, os
levantamentos mostram que ainda sao pouco frequentes esses arranjos
e ainda nio é possivel afirmar se essa pratica terd ampla capilaridade em
territdrio nacional, uma vez que, a permanéncia de um ambiente institu-
cional que ndo incentiva rela¢oes mais cooperativas na Educagao repre-
senta um freio para a sua disseminagao.

Como ponderacio, o destaque feito neste capitulo as potencialida-
des de consorcios intermunicipais para viabilizar acGes articuladas ter-
ritorialmente na Educagao, nio tem a inteng¢ao de reconhecé-los como

5. A Rede de Colaboragao Intermunicipal em Educagdo, uma iniciativa apoiada pelo Itati Social que conec-
ta experiéncias de colaboragio intermunicipal em Educacao, evidencia em sua pagina eletronica outras
experiéncias de consércios intermunicipais com atuagio em Educagio (REDE DE COLABORACAO
INTERMUNICIPAL EM EDUCAQAO, 2020).
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panaceia para a diversidade de problemas enfrentados pelos municipios
— que podem variar entre a oferta de servicos educacionais de qualidade,
garantia de resultados em termos de aprendizagem e a boa gestao dos
recursos educacionais. Objetiva-se, sim, sublinha-los como uma estra-
tégia de gestio, entre outras, a que governantes, dirigentes municipais e
equipes técnicas podem recorrer para lidar com as demandas municipais
diante das fragilidades em termos de capacidades.

Nesse sentido, entende-se que o caminho colaborativo na Educacio
nos consorcios aqui apresentados teve inicio na maturidade institucio-
nal obtida na implementag¢io de outras politicas publicas, combinada a
identidade regional, as relacGes de confianca estabelecidas entre os ges-
tores, ao reconhecimento de ganhos e potencialidades da colaboracio
para suprir as adversidades e, ainda, aos incentivos do terceiro setor:
uma trilha percorrida que reconheceu esse modelo como potencialmen-
te capaz de responder aos desafios locais. Cabe destacar, ainda, que esse
processo nio foi linear, mas composto de elementos que impulsionaram
agoes conjuntas na Educagao e ajudaram a cultivar a cultura colaborativa
no ambito das Secretarias de Educac¢do de um mesmo territorio.

Finalmente, observa-se que, apesar da prerrogativa de autonomia dos
municipios quanto a decisio de estabelecer acoes colaborativas via con-
sorcio intermunicipal, o terceiro setor tem relativa importancia enquanto
indutor da colaboragio na Educagio. Cabe, no entanto, entender a pereni-
dade das experiéncias incentivadas, principalmente apds o encerramento
dessas parcerias. Além disso, considera-se importante o mapeamento e o
estudo de a¢des de estados e Unido sobre o regime de colabora¢do na area
de Educacio, a fim de entender como esse mecanismo pode se fortalecer
a partir do jogo federativo.
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A Governanca dos Consorcios Intermunicipais
e Camaras Técnicas de Educacao

José Mario Brasiliense Carneiro
Gustavo Adolfo Pedrosa Daltro Santos

INTRODUCAO

O presente artigo pretende contribuir com uma breve reflexao sobre a

governanca dos Consércios Intermunicipais de Educag¢ao no quadro da
Federagao brasileira, com foco em uma estrutura interna desses organis-
mos regionais que tem se mostrado muito promissora para o planejamen-
to, a implantagio, a supervisdo e o monitoramento de a¢des consorciadas

na Educacio: a assim chamada Camara Técnica de Educacio.

Analisar as Cimaras Técnicas de Educagao é um esfor¢o bem-vindo
quando se realiza uma reflexio sobre a governanga dos consércios que
nos permita ir além dos aspectos meramente formais da gestao consor-
ciada, que sdo essenciais, mas nao suficientes, para dar conta de processos
que nio sio garantidos, ou exigidos, por leis, tampouco estao previstos
em sistemas nacionais de politicas publicas que nao contemplam a a¢do
regional realizada por meio de consércios intermunicipais.

A experiéncia que inspira as presentes reflexdes se origina de percur-
sos de formagio e acompanhamento de gestores municipais de Educagao
realizados pela Oficina Municipal nos tltimos oito anos. Ao longo dessas
trajetdrias de partilha e aprendizagem, os gestores foram convidados a
construir projetos regionais para enfrentar desafios comuns, utilizando
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a estrutura institucional de consércios intermunicipais. Com isso, as
exigéncias praticas dessa construcio, bem como seus beneficios, foram
demonstradas de forma pratica.

A intengao ultima dos autores é, portanto, compartilhar o potencial
testemunhado de transformacio e desenvolvimento que tem a colabora-
¢do regional, possibilitada por estruturas de governanga e gestio que ja
possuem uma base legal segura, mas ainda necessitam da lideranga, bem
como do espirito de servigo e colaboragao, da parte dos gestores que de-
dicam seus esforcos a educagdo de criangas e jovens e, consequentemente,
ao bem comum.

I. CONSORCIO INTERMUNICIPAL: O “JOELHO” DA
FEDERACAO

Alguns afirmam que a palavra Federacao vem do grego feodos e quer
dizer “pacto”. Outros preferem dizer que vem do latim foedus, foederis
e quer dizer “juramento”, ou mesmo, “pacto”. Ambos os sentidos con-
vergem para a ideia de uma agao, ou organizagio, publica ou privada,
que tem como objetivo unir distintas partes, contando como base um
pacto ou juramento.

No caso da Federagao brasileira, trata-se de um pacto entre os trés
entes federativos, ou seja, a Unido, os Estados (e Distrito Federal) e os
Municipios, que estio unidos por for¢ca da Constitui¢ao e das relagdes
intergovernamentais cotidianas. Esse amplo pacto abrange questoes de
ordem politica, administrativa e financeira, incluindo, nesse ultimo aspec-
to, a dimensao tributaria, ou seja, a competéncia para arrecadar impostos
e taxas necessarios ao sustento das politicas publicas.

Normalmente as Federagoes sdo constituidas apenas pelos Estados
federados e pela Unido, como é o caso de EUA, Sui¢a, Alemanha, Canada,
India, México e Bélgica, para citar alguns paises dentre cerca de 25 nagoes
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federadas.” O fato de o Brasil ser uma Federacio tripartite, da qual fazem
parte, ao lado da Unido e dos 26 Estados (e DF), também os §.§70 municipios,
faz com que as relacdes interfederativas se tornem bem mais complexas.

A dinimica das relagdes pode ocorrer tanto na dimensio vertical
(Unido/Estados/Municipios) como na dimensao horizontal (Estados/
Estados ou Municipios/Municipios), e ainda em arranjos hibridos envol-
vendo simultaneamente os trés niveis de governo. A cada ano sao milha-
res de convénios, contratos, transferéncias, politicas publicas, programas
e projetos pactuados pelos varios entes federativos brasileiros, em uma
dindmica nem sempre perceptivel, ou valorizada, pelos cidadaos.

Os consorcios intermunicipais surgem como um dos tipos possiveis
para a articulagio horizontal, que, em geral, congrega diversos munici-
pios de uma mesma regido para prestar servigos na area de saude, coleta
de residuos s6lidos, manutencio de estradas vicinais, ou Educacio, e que,
por isso, estio mais proximos da vida das pessoas. Costuma-se dizer, de
forma simples, que se trata de um 6rgao de carater intermunicipal, loca-
lizado em um nivel intermediario, entre os Municipios e os Estados, para
cuidar das questdes que vao além das fronteiras municipais, na perspecti-
va de uma ampliagao territorial do alcance das politicas publicas.

Fazendo uma alegoria comparativa da Federagao com o corpo humano,
poderiamos utilizar a imagem dos “joelhos” para equipara-los aos consér-
cios. De fato, trata-se de uma articula¢io de diversos atores subnacionais
localizada abaixo dos Estados, que poderiam ser comparados ao conjunto
formado pela cintura (articulagio que bem representa o Poder Legislativo,
nesse caso, a Assembleia Legislativa) e tronco (que na sua complexidade
bem representa o Governo Estadual), e acima dos municipios, que pode-
riam ser comparados com os pés (uma boa imagem para as comunidades
locais), os tornozelos (novamente uma articulagio do Poder Legislativo,

1. Recomendamos o site do Férum das Federagdes para uma boa visio comparada dos paises federativos:
http://www.forumfed.org/countries/#:-:text=There%20are%20roughly%2025%20federal cent%20
of%2othe%20world’s%20population.
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no caso, as Camaras de Vereadores) e finalmente pernas (membros exe-
cutivos que seriam as Prefeituras Municipais).

Nessa mesma alegoria da Federacio, a Unido obviamente se localiza
na parte superior do corpo, formada pela cintura escapular (que poderia
ser vista como o Congresso Nacional — articulagao correspondente ao
Poder Legislativo) e a cabeca, ou seja, o Governo Federal, que governa
e mantém unido o Estado na sua totalidade. Ainda que a imagem nio seja
perfeita, ela pode colaborar com uma melhor compreensao da ideia de
Federagao, que ¢ bastante abstrata.

Além disso, a imagem dos joelhos ¢ interessante, pois, no corpo
humano, eles assumem uma fung¢io importante para o deslocamento
e para o equilibrio da pessoa. Da mesma forma, tanto para a politica como
para economia, 0s atores que se constituem em nivel regional garantem
um dinamismo muito importante para a vida social, politica e econémica
de cada Estado federado.

2. CONSORCIO DE EDUCACAO: UMA “REDE DE REDES”
MUNICIPAIS DE EDUCAGCAO

O processo de consolidagao dos consdrcios intermunicipais no Brasil do
ponto de vista juridico se iniciou, principalmente, a partir da publica¢ao
da Lei n® 11.107/2005 e de sua posterior regulamentagio pelo Decreto
n? 6.017/2007. Com essa legislacio, os consdrcios encontraram uma base
legal para se desenvolver em varias areas, a comegar pelas dimensoes
da satide, do meio ambiente, dos recursos hidricos e da infraestrutura,
entre outras politicas que foram, e seguem sendo, carros-chefe e que, aos
poucos, vao dando espago a novas frentes, dentre elas a Educacao, a as-
sisténcia social, o turismo, a cultura e as finangas ptblicas municipais.

A Educagio chegou mais tarde, pois, como se sabe, trata-se de um
setor com estrutura e orcamento proprios, bastante bem consolidados
e ordenados pelo regime juridico brasileiro. As redes municipais de
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Educac¢ao vém buscando uma crescente autonomia enquanto “sistemas
municipais” que aos poucos estabelecem relacoes diferenciadas com as
secretarias estaduais no sentido de uma coordenacio eficiente desses dois
ambitos educacionais.

Frequentemente os professores atendem a mais de uma rede munici-
pal, geralmente vizinhas, o que aponta para a necessidade de coordenacio
intermunicipal. Da mesma maneira, muitas escolas recebem alunos de
outros municipios quando o domicilio das familias, em geral da zona rural,
encontra-se mais proximo de uma escola da cidade lindeira, indicando
também as vantagens potenciais de uma efetiva articulagio intermunici-
pal que parece cada vez mais dbvia aos olhos dos dirigentes da Educacio.

Apesar da seguranga ofertada pela Lei dos Consorcios de 2005, ainda
nao existe, no ordenamento legal brasileiro, uma atribuig¢ao clara para
essa esfera regional no campo da Educagio. Certamente, com base nas
experiéncias dos consorcios de Educacio, comegario a surgir parame-
tros e diretrizes para a atuagio cooperada propostos pelas Assembleias
Legislativas estaduais. Muito provavelmente as primeiras leis deverdo dar
conta da destinagio de recursos financeiros para a execugio de programas
de carater interfederativo, que serao cada vez mais necessarios em um
contexto de crise fiscal do Estado.

Ha quem argumente que existe um problema estrutural na Federa¢ao
brasileira, que ¢, exatamente, o fato de inexistir uma esfera de governo
regional formalmente estabelecida entre o nivel municipal e o estadual,
com status federativo proprio. Como se sabe, por exemplo, nos EUA e na
Alemanha, existem, respectivamente, os Counties e os Landkreis, para dar
conta das politicas publicas tipicamente intermunicipais, que ultrapassam
as competéncias das cidades e que nao cabem aos estados assumir.

No sistema federal alemio, acima referido, o governo de um Landkreis
¢ eleito diretamente e possui tanto um poder executivo como um legis-
lativo. Isso significa que um grupo de 20 ou 30 municipios pequenos e
meédios (com no maximo 100 mil habitantes) que integram determinado
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Landkreis tem legitimidade para formular e implantar politicas regionais
que vio da geragdo e distribuicio de energia a gestao de residuos solidos,
passando pela administragio de hospitais, escolas técnicas e aeropor-
tos regionais. Com uma estrutura de representag¢ao politica propria, os
Landfkreise podem também ser responsaveis pela gestao de politicas de
bem-estar social, dentre elas, Educagio, cultura, saade publica e trans-
portes, entre outras.

E verdade que a Constitui¢io Federal brasileira procurou se aproximar
desses institutos regionais, acima referidos, prevendo a figura juridica
das Regidoes Metropolitanas, Aglomerag¢oes Urbanas e Microrregioes,
que podem ser instituidas pelos Estados por meio de Lei Complementar,
conforme reda¢io dada pelo Artigo 2, paragrafo 3 da Carta Magna. A
finalidade dessas instancias regionais, formadas por municipios limitro-
fes, ¢ colaborar com os seus respectivos governos estaduais, integrando
distintas organizacdes voltadas a chamada “governanga multinivel”, bem
como, participando da elaborag¢do de planos regionais, ou mesmo, execu-
tando fungoes publicas de interesse comum.?

De acordo com o que se pode observar na dinimica dessas instancias
regionais previstas pela Constitui¢io, muitas delas tém sucesso e outras
nem tanto. Tudo depende das estruturas de governanga que sao estabe-
lecidas, bem como do financiamento e da qualidade de projetos e pro-
gramas. Sem embargo, parece-nos que muitas vezes, no caso especifico
das regi6es metropolitanas, tende a prevalecer uma tutela dos governos
estaduais, que, em lugar de promover a autonomia local e regional, acaba
por criar vinculos de dependéncia.

Esse fenomeno ¢ um desafio para todas as institui¢des voltadas a
coordenacio e a cooperag¢do intermunicipais e, portanto, também para

2. O tema da gestao publica compartilhada por varios niveis de governo esta ganhando cada vez mais
atencdo da academia e das institui¢es em nivel subnacional. A Oficina Municipal publicou com a
Fundacio Konrad Adenauer e a UFABC o livro Governanga Multinivel e Desenvolvimento Regional
Sustentdvel, que pode ser uma boa referéncia para quem pretende se aprofundar na matéria. O livro estd
disponivel em PDF no seguinte link: https://oficinamunicipal.org.br/uploads/attachments/libraryitem/34/
Governan%C3%A7a_Multinivel _-_Miolo.pdf.
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os consorcios intermunicipais. A perspectiva que nos parece mais inte-
ressante ¢ aquela na qual, de acordo com o principio da subsidiariedade,
a instancia superior de governo promove a responsabilidade e a criati-
vidade das instincias inferiores sem criar vinculos de dependéncia. Em
um consorcio intermunicipal, por se tratar de uma iniciativa que brota
da vontade dos municipios, como se costuma dizer, “de baixo para cima”,
o ideal é que exista uma efetiva sustentacao politica, administrativa e
financeira dessas autarquias intermunicipais por parte dos municipios
que as constituem.

Em suma, no Brasil, tendo em vista a falta de incentivos subsidiarios,
a0 mesmo tempo consistentes e respeitosos para com a autonomia mu-
nicipal, muitos consorcios intermunicipais, em especial, na esfera da
Educagio, ainda ndo encontraram um ambiente favoravel para se con-
solidar. A criacdo e a sustentagdo de programas regionais no ambito
de um consorcio intermunicipal dependem, portanto, de varios fato-
res, que poderiam ser enumerados, de forma nao exaustiva, nos itens
a seguir:

e Vontade politica dos prefeitos e secretarios de Educag¢io para
transferir dos municipios determinadas atribuicoes para esfera
regional por meio de consorcios;

«  Disposi¢ao por parte dos Municipios para financiar as estruturas
e equipes de profissionais dos consércios;

«  Construgio de canais institucionais de dialogo entre os consorcios
e as secretarias estaduais de Educacio e o Ministério da Educac¢do
para a estruturagdo em parceria de politicas, programas e projetos
integrados as iniciativas dessas esferas superiores;

«  Disposi¢ao para construir Planos Regionais de Educacao tendo
como base os Planos Municipais de Educa¢io com duracao decenal;

e Cria¢do de uma dindmica para a circulagio da lideranca regional
por parte de prefeitos e secretarios municipais de Educacio que

93



A GESTAO DA EDUCAGAO EM PARTE 1
MUNICIPIOS E CONSORCIOS

valorizem mais os processos, ao longo do tempo, do que os cargos
e estruturas;

e Realiza¢io de encontros, seminarios e outras atividades de carater
regional, envolvendo todos os atores protagonistas da Educacio
que sejam capazes de inspirar e informar um permanente proces-
so de articulacio entre os projetos de cada um dos Municipios do
consorcio;

«  Contar com o impulso de institui¢oes privadas que financiam
programas de varias naturezas voltados para o fortalecimento
da gestio e a melhoria da educagio nos consorcios.

Essas sdo algumas condi¢oes das quais podem emergir os incentivos e as
for¢as necessarios para a fundagio, organizacio e manuten¢ao de uma
autarquia com personalidade juridica de consércio intermunicipal. Nao
resta duvida que a continuidade das constela¢oes de forgas regionais im-
plicadas na Educacao depende da a¢io de lideres que impulsionam os
programas e projetos, a comegar pelos superintendentes ou secretarios
executivos dos consorcios, como se aponta em um artigo especifico sobre
este tema contido neste mesmo livro.

Nio bastam as liderancas regionais quando as liderangas locais, ou seja,
prefeitos, vereadores e membros dos conselhos municipais, nio abracam
a causa dos consorcios. Ha diversos casos de consorcios originados por
iniciativas estaduais, ou federais, que poderiam ter bem aproveitado essas
oportunidades para dar continuidade a realizagao de projetos, mas que,
ap6s um periodo de atividade, cessam suas iniciativas em fung¢ao do de-
sinteresse e da falta de sustenta¢do dos municipios membros.

Qualquer que seja o incentivo externo recebido por um consércio,
os atores locais e regionais devem imediatamente tomar consciéncia de
que em um dado momento irdo andar pelas proprias pernas. O dinamis-
mo inicial de um estimulo exdgeno pode sem duvida ser mantido para
que nio se entre em um estado de “dorméncia” institucional. Isso indica
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que, idealmente, os consorcios devem se apoiar nas estruturas politicas,
administrativas e financeiras dos Municipios membros, buscando certa
autonomia para os seus programas e projetos, com apoio de carater suple-
mentar de outros entes federativos, organismos multilaterais, fundacoes
ou institutos empresariais.

A experiéncia dos consorcios que criaram estruturas e iniciativas
voltadas a Educag¢io, em muitos casos induzidos por programas de ins-
tituicoes privadas, demonstra que a constitui¢ao de uma “rede regional”
capaz de abragar varias “redes municipais” de ensino tem muito a ofere-
cer em termos de ganhos de escala, qualidade e racionalizagio da gestao
da educacional, como se descreve em varios artigos dessa publica¢io.
Espera-se que tais experiéncias, em algum momento, se articulem com
iniciativas de cooperagio intermunicipal voltadas ao incremento da arre-
cadagio e melhoria do gasto publico, criando um sistema de sustentagio
financeira para as politicas educacionais de carater complementar ao
préprio FUNDEB.

2.1 0 POTENCIAL DO CONSORCIO PUBLICO NA EDUCAQAO

Embora a Constitui¢ao brasileira garanta a autonomia do Municipio no
tocante as politicas publicas de Educagao, principalmente na Educagio
Infantil e no primeiro ciclo do Ensino Fundamental, ha varios suportes
da oferta de Educacao publica que, plenamente desenvolvidos, ficam
além das capacidades normais da maioria dos municipios de pequeno
porte. Isso exige, por um lado, 0 aumento da capacidade de planejamento
e gestdo dos dirigentes municipais e, por outro, a amplia¢do das a¢oes
coordenadas em nivel regional.

A formacio continuada de professores da rede, por exemplo, poderia
ser uma tarefa compartilhada pelos colegiados de secretarias de Educacao
de uma regido. Trata-se de um processo complexo que inclui varias fases

— desde o diagndstico das necessidades formativas nas diversas areas até

95



A GESTAO DA EDUCAGAO EM PARTE 1
MUNICIPIOS E CONSORCIOS

aentrega de programas de formagao, passando pelo monitoramento do
desempenho em sala de aula, avaliagoes periddicas etc. — e que exige uma
estrutura de planejamento e gestio que foge a capacidade da maioria dos
pequenos municipios brasileiros, ja tio assoberbados com os desafios
cotidianos de suas escolas e comunidades escolares.

Em geral, nesses casos, gestores municipais recorrem a contratagio de

“consultorias” com contratos de escopo bastante abrangente, que muitas
vezes constituem uma “terceirizacao” da propria gestao cotidiana da rede
municipal. Os consultores ou consultoras geralmente sio pessoas com
passagens anteriores na gestao publica, antigos secretarios municipais de
Educacio que se utilizam de sua experiéncia para atender a Municipios
de sua regiao.

Infelizmente, muitas vezes a experiéncia acumulada e os processos
de trabalho desenvolvidos nao sao transferidos a equipe municipal de
servidores efetivos, criando uma dependéncia permanente de tais servi-
¢cos de consultoria e enraizando-se pouco na realidade particular, hist6ri-
ca e cultural, do Municipio. Nesse contexto, e diante da incapacidade da
estrutura de gestao imediatamente superior na federagio brasileira — o
estado — de dar conta das necessidades particulares de todos os seus pe-
quenos Municipios, a cria¢io de uma “rede de redes municipais” surge
como alternativa promissora. A uniao dos esfor¢os e recursos de um
conjunto de Municipios cria um ganho de escala importante, que pode
se traduzir em um ganho correspondente de capacidade de planejamen-
to e gestdo de tarefas comuns.

No entanto, para que a unido de recursos econoémicos se traduza em
solucdes efetivas para problemas comuns, nio basta a simples cotizagdo
financeira, tampouco a realizac¢io de encontros regionais para comparti-
lhar problemas e conhecimento. Os problemas da “tragédia dos comuns”
e da “logica da agdo coletiva”, ja conhecidos da literatura econémica e da
ciéncia politica, sio modos de representar e modelar exatamente a relati-
va dificuldade de criar processos de a¢o coletiva ordenada e sustentavel,
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nos quais os individuos colaboram entre si — na falta de algum tipo de
coer¢do de uma instancia superior — por um objetivo comum.3

Nesse contexto, a constitui¢io de consorcios intermunicipais, ou
de Camaras Técnicas de Educagio em consoércios ja existentes, repre-
senta esfor¢os que potencializam a uniio de esforgos e recursos que
irdo atender a necessidades que se encontram além da capacidade de
pequenos Municipios.

3. UMA AUTARQUIA REGIONAL A SERVICO DOS
MUNICIPIOS

O consorcio, por sua natureza de “autarquia” intermunicipal, subordi-
nada aos lideres politicos das unidades municipais — os prefeitos reuni-
dos na assembleia diretiva —, tem a condi¢io de prover servigos publicos
determinados, dentro de certos limites, atuando com um prestador de
servicos da administra¢ao indireta subordinado a hierarquia administra-
tiva municipal, ainda que essa seja a hierarquia dos varios Municipios
participantes do consorcio.

Isso porque a autarquia € uma entidade criada por lei que possui auto-
nomia administrativa, financeira e técnica. As autarquias surgem, quando
necessario, como um brago da administracio direta, que ¢ composta das
varias secretarias municipais, dentre elas, a Secretaria (Departamento ou
Diretoria) da Educacio.

As autarquias realizam servicos considerados fundamentais, possuem
imunidade tributaria e patrimonio préprio. Como sdo criadas com um
foco especifico, devem atuar com a eficiéncia, a eficacia e a efetividade
exigidas pelo servico em questao.

Apesar de serem auténomas, as autarquias devem prestar contas aos

3. Ver, por exemplo, as obras de Elinor Olstrom, Governing the Commons: The Evolution of Institutions
for Collective Action (New York: Cambridge University Press, 2011), e Mancur Olson, 7he Logic of Collec-
tive Action: Public Goods and the Theory of Groups (Cambridge: Harvard University Press, 1971).
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tribunais de contas como os 6rgaos da administragio direta. Por isso,
os responsaveis que estio a frente de uma autarquia sao escolhidos direta-
mente pelo Chefe do Poder Executivo, que responde em ultima instancia.

No caso dos consoércios intermunicipais voltados a Educagao, os pre-
feitos e secretarios de Educagio estao diretamente implicados na sua
gestao. Muitas vezes, o ponto de resisténcia para a criagdo de consorcios
¢ exatamente este: a corresponsabilidade dos municipios integrantes do
mesmo. Por outro lado, essa responsabilidade compartilhada motiva uma
gestdo transparente, eficiente e ética, que é, de fato, muitas vezes obser-
vada em consorcios intermunicipais de longa tradicao.

Um bom exemplo de autarquia sao as universidades federais, cujos
reitores sio apontados pelo poder Executivo e cujas verbas tém origem
na Unido, mas ¢ a entidade que decide como gasta-las. Isso porque elas
prestam um servico essencial, que ¢ a Educag¢do em nivel superior. Ora, se
as universidades federais sio autarquias de reconhecida importancia, por
que nio considerar os consorcios intermunicipais voltados a Educa¢io
com igual importancia?

A Constitui¢do Federal de 1988 estabelece no Artigo 37 que a “admi-
nistracio publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e, também, ao seguinte: [...] XIX — somente por lei especifica poderio
ser criadas empresa publica, sociedade de economia mista, autarquia ou
fundacio publica”.

Por isso um consoércio intermunicipal deve ser aprovado por Lei
na Camara de Vereadores de cada um dos Municipios que o integram.
Logicamente, os vereadores irdo avaliar a necessidade do mesmo, o or-
camento e a estrutura necessarios para seu funcionamento, bem como
endossar politicamente a sua constitui¢ao e seu funcionamento.

A natureza politica de um consércio intermunicipal brota, por-
tanto, da sua aprova¢io nas Cimaras de Vereadores dos Municipios
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constituintes. A Assembleia de Prefeitos da corpo a dimensao politica
do consorcio, e suas decisdes sdo fundamentais para a concretizagio dos
programas e projetos, no nosso caso, no ambito da Educacio.

3.1 A CAMARA TECNICA COMO INSTANCIA POLITICO-
-ADMINISTRATIVA

No caso especifico do érgao colegiado destacado neste artigo, a Cimara
Técnica de Educagao, sua criagio — que nao é uma exigéncia da Lei dos
Consorcios, mas uma solugao pratica para a necessidade de aplicagao de
conhecimento técnico nas varias areas de atua¢io do consorcio — pode
se dar de varias maneiras.

Uma das formas mais comuns de constitui¢io de Camaras Técnicas ou
setoriais ¢ a convocagio pelo secretario executivo do consorcio, aprova-
da pela Assembleia de prefeitos, de um grupo de funcionarios do corpo
técnico das prefeituras consorciadas para assessorar processos e decisoes
de contratagdo, compra ou presta¢ao de servicos especificos. Um projeto
de compra consorciada de medicamentos de uso continuo, por exemplo,
pode se beneficiar da cooperag¢io de farmacéuticos das secretarias de
saude das diversas prefeituras, que avaliarao a lista de medicamentos e a
quantidade necessaria dos mesmos para prover os municipes da regiio.

Esses servidores publicos participarao de varias fases do processo
de compra, desde a elaborac¢io do edital até a analise dos produtos ofe-
recidos no pregao, entre outras. Com a reiteragio de varios processos
de licitagdo e compra, a tendéncia é que, mesmo num caso de contatos
esparsos entre os servidores, aos poucos o grupo se consolide e passe a
propor novas iniciativas de interesse mutuo, criando assim uma légica
de demanda no sentido oposto ao inicial, ou seja, de “baixo para cima”.

Ha outros casos em que a formag¢ao de uma Camara Técnica setorial
surge como a demanda de um grupo de servidores publicos ja previa-
mente articulados em torno de objetivos comuns, como os secretarios
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municipais de Educacao. Essa variacdo de constitui¢io de um corpo
técnico regional é mais rara, pois esbarra nos ja mencionados desafios
dalogica da agdo coletiva ou tragédia dos comuns, além de uma infeliz
falta de comunicagao ainda prevalente entre os titulares das pastas da
Educag¢io municipal no Brasil, em que pese a existéncia de associa¢oes
de classe nacionais com representagao regional, como a Unido Nacional
dos Dirigentes Municipais de Educa¢io (UNDIME).

No entanto, algumas circunstancias podem levar a uma rotina de en-
contros e compartilhamento de experiéncias e desafios na qual, alertados
para a existéncia do consorcio, os gestores iniciem um movimento de
institucionalizagdo. Entre essas circunstancias esta, por exemplo, a par-
ticipagdo em programas de fomento e qualifica¢io da gestio de iniciativa
de atores ligados ao investimento social privado, como fundag¢bes empre-
sariais, institutos e organizag¢des da sociedade civil.

Em alguns casos, como o Programa Melhoria da Educa¢ao no
Municipio, da Fundagio Itau Social entre 2013 € 2020, a tematica da
cooperagio regional no contexto de consércios municipais foi explici-
tamente avangada pela agenda do programa, que articulou os gestores
de Municipios membros de consdrcios publicos e promoveu formagoes
e elaboragoes assistidas de estruturas e projetos consorciados em varios
Estados brasileiros.+

Em outros casos, como em programas capitaneados pelo Instituto
Positivo em Santa Catarina, deu-se como resultado do programa a forma-
¢3o de um Arranjo de Desenvolvimento da Educa¢ao (ADE), uma reunido
de secretarios municipais de Educacio de carater menos formal, sem a
supervisao direta dos prefeitos, ou a inclusio do ADE numa estrutura
autarquica intermunicipal. Com o desenvolvimento das trocas de expe-
riéncia e o diagnostico de necessidades especificas, porém, os membros
de alguns ADEs perceberam as vantagens de contar com as capacidades

4. Outros artigos deste livro fazem referéncia ao Programa Melhoria da Educacio do Itat Social, em
perspectivas complementares.
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de oferta de servicos publicos oferecidas pelos consorcios e promoveram
asua institucionalizacdo em consdrcios ja existentes, ou até mesmo a cria-
¢ao de novos consorcios para abrigar e potencializar as a¢oes regionais.

Seja qual for a forma de sua cria¢io, uma cimara técnica deve se ins-
titucionalizar por meio de alteracoes no estatuto do proprio consoércio,
caso necessario, e da cria¢do de instrumentos de governanga e gestao
internas, como os regimentos, as rotinas anuais, os planejamentos e a
estrutura interna, bem como os modelos de relacionamento com a gestio
do consorcio, que permitam sustentar as suas agoes € projetos.

Em particular, o Regimento da Cimara Técnica deve prever a criagio
de uma Comissdo Executiva formada por um grupo menor de secretarios,
em geral, com fungao representativa de “polos regionais”, criados dentro
do consorcio, de modo a agrupar geograficamente os Municipios por pro-
ximidade, tendo em vista que os consorcios, em geral, sio muito extensos.

As Comissoes Executivas dos Consércios tém a importante fun¢io de
mediar as relagdes politico-administrativas entre os proprios Secretarios
de Educacio que fazem parte das Cimaras Técnicas de Educacio. Elas
garantem a coesdo dos consorcios intermunicipais e a perseveranga no
tempo. Além disso, as Comissoes Executivas contam, em geral, com uma
Coordenadora e com um Secretario Executivo, figuras fundamentais para
o relacionamento interno com a Superintendéncia do Consércio, com
a Presidéncia e com a Assembleia de Prefeitos.

Esse processo de constitui¢io e organiza¢io nem sempre € facil, ou
simples, devido a falta de modelos ja estabelecidos e previstos na legislacio,
tanto para o funcionamento em si do 6rgao quanto para a participacio dos
gestores publicos municipais. Esses ultimos, em geral bastante absorvidos
pelas tarefas politico-administrativas em seus proprios municipios, pre-
cisam superar varias barreiras para assumir os papéis de lideranca e a ini-
ciativa que possibilitam o caminhar de uma Camara Técnica no consorcio.

Por essa razao, o apoio do consorcio é fundamental para a continuidade
da Camara Técnica. Politicamente, a sustentacio dos chefes do Executivo

101



A GESTAO DA EDUCAGAO EM PARTE 1
MUNICIPIOS E CONSORCIOS

municipal garante aos gestores a estabilidade necessaria para investir
tempo e, eventualmente, recursos nas agoes regionais. E, do ponto de vista
administrativo, o fornecimento de servicos administrativos e secretariais
pelo consorcio — na pessoa, por exemplo, de um secretario executivo da
camara técnica — pode ser fundamental para a manutengao de rotinas
minimas de funcionamento, como a comunicagio, a memoria das reunioes
e decisbes e a articulagdo continua com a equipe do consdrcio, tendo em
vista a maior eficiéncia, eficacia e efetividade das acoes regionais.

3.2. AS RELACOES POLITICO-ADMINISTRATIVAS DAS
CAMARAS TECNICAS EM CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS

No momento em que se constitui a Cimara Técnica da Educagio, os secre-
tarios e secretarias municipais de Educac¢do passam a dividir a responsabi-
lidade politica com a assembleia de prefeitos. Em geral, se estabelece uma
ligacdo direta da Cimara Técnica com o Presidente do Consorcio, que é
necessariamente um prefeito de um dos municipios integrantes do mesmo.

Essa relagdo ¢ mediada pelo Secretario Executivo ou Superintendente
do Consdrcio, mas ha momentos em que a Cimara Técnica participa di-
retamente, por meio de um ou mais representantes, das Assembleias de
Prefeitos, seja para apresentacao de projetos, seja para a prestagao de
contas. A depender do interesse do presidente do consércio pelo tema da
Educacio (o que é sempre desejavel), pode ocorrer que decisées favora-
veis aos projetos sejam tomadas mais rapidamente ou que iniciativas, por
exemplo, de contratagao de cursos para professores ou compras ptblicas
de material didatico, ou mdveis escolares, sejam encaminhadas pela pre-
sidéncia sem ter que passar pela assembleia de prefeitos.

Tudo isso depende do regulamento interno do consércio e da Camara
Técnica da Educagao. Por se tratar de uma autarquia, vinculada a admi-
nistracdo indireta, o quesito agilidade deve estar sempre presente. Para
isso, ocorre com alguma frequéncia que o superintendente do consércio
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(ou seu equivalente) designe um profissional, como o ja mencionado
Secretario Executivo da Camara Técnica do Consoércio, com dedicacio
exclusiva a mesma.

A imagem abaixo descreve a posi¢ao do consércio enquanto 6rgiao da
administra¢do indireta com carater autarquico a servi¢o de um conjunto
de Municipios de uma mesma regiao:

Nz NG N2 N NG N
Aut i Aut: i
Secretaria X Secretaria Y iy a}'q}ua Secretaria X Secretaria Y " a.rq.ula
Municipal Municipal

Consércio Publico
Autarquia
Intermunicipal

\ \ I/ N2 \ N
. . Autarquia . . Autarquia
Secretaria X Secretaria Y L Secretaria X Secretaria Y .
Municipal Municipal

Fonte: José Mario Brasiliense Carneiro, Gustavo Adolfo Santos e Renato Brizzi, “Consdrcios Ptiblicos de
Educagio e a Governanga Intermunicipal”, Cadernos Adenauer 23 (2007), p. 113-133.

Como se pode ver, o consércio ocupa uma posi¢ao singular como autar-
quia intermunicipal, na medida em que nio se encontra sob a autoridade
exclusiva de um Municipio, mas ocupa um espago intermediario na regiao
sem, no entanto, gozar de independéncia ou autonomia politica. De fato,
¢ a assembleia de prefeitos — o 6rgio diretivo maximo do consorcio in-
termunicipal — que garante e concretiza a subordina¢io administrativa
ilustrada na imagem.

Nesse sentido, a Camara Técnica de Educac¢do, como outras cAma-
ras tematicas setoriais, realiza as suas atividades dentro do consoércio
sob a autoridade politica democraticamente construida dos chefes do
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Executivo, validada pelo ato legislativo de permissdo para o ingresso
do municipio no consércio. E essa unido entre os aspectos técnicos e
pedagdgicos da gestdo educacional, por um lado, e os aspectos politico-
-administrativos balizados pela estrutura legal do consércio de direito
publico, por outro, que da a Camara Técnica um carater essencial de
articulador e dinamizador da presta¢io de servigos publicos comple-
mentares pelo consércio as redes municipais de Educa¢io: uma rede de
redes de Educagao.

4. A AGENDA SUPRAPARTIDARIA DE LONGO PRAZO

Tendo em vista a presenca do carater politico na estrutura dos consorcios,
¢ natural que se coloque a questio da forca dos partidos representados
por cada um dos Municipios integrantes do mesmo. Uma das primeiras
coisas que se aprende em um consorcio é que, ali, os programas e proje-
tos terdo um carater suprapartidario e tenderio a se estender no tempo
para além dos mandatos, até porque as suas a¢des devem tomar como
base os Planos Municipais de Educa¢do — PME que sdo construidos com
o horizonte de dez anos.

Isso porque, em geral, a presidéncia do consdrcio é rotativa, em geral
com mandato de dois anos, de modo a dar a oportunidade paa que varios
municipios estejam a frente da entidade em algum momento. E também
natural que alguns dos prefeitos tenham maior interesse na vida dos con-
sorcios e outros menos.

Um consoércio pode ser presidido pelo prefeito ou prefeita do maior
Municipio da regido ou pelo menor. Essa varia¢ao permite que os projetos
sejam amadurecidos de modo a, necessariamente, atender ao conjunto
das cidades, com variados perfis.

Um habito comum em consorcios intermunicipais que constituiram
Camaras Técnicas de Educagdo no contexto do Programa Melhoria da
Educagio do Itau Social é a elabora¢io de Memorial de Transi¢io ao final
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dos mandatos. Com base nesse documento, aps as eleicoes municipais,
se procede a acolhida dos novos prefeitos e prefeitas eleitas, acompanha-
dos de seus respectivos secretarios municipais.

Esse esfor¢o de transi¢io coordenado e bem organizado aumenta as
chances de continuidade nos projetos de carater regional. E como nao se
trata de projetos de um ou outro partido ou grupo politico, existe uma
maior liberdade para que todos apoiem as iniciativas em curso, ou mesmo
ampliem seus escopos e propositos com medidas de aperfeicoamento
gradualmente implementadas.

CONCLUSAO

Com o presente artigo, buscamos situar o tema dos consoércios inter-
municipais no marco da Federacio de modo a esclarecer que se trata de

uma instituicdo impregnada das dimensdes politicas, administrativas e

financeiras sem as quais nio poderia existir. A base fundamental para

os consorcios sao os Municipios que os constituem, e nao as esferas su-
periores de governo. Trata-se de um fenémeno institucional voltado a

cooperacio horizontal que, paradoxalmente, ainda da os primeiros passos

na Federacao brasileira quando comparado a outros paises muito mais

descentralizados, como EUA, Alemanha e Suica, para ficarmos em alguns

dos exemplos mais conhecidos.

Com base numa alegoria da Federa¢iao comparada ao corpo humano,
situamos os consorcios na altura dos joelhos, essa articula¢io fundamen-
tal para o movimento e o equilibrio de todo o corpo. Como toda arti-
culagio se constitui de varios tipos de tecidos e estruturas, da mesma
forma os consorcios sao organismos complexos. No caso dos consorcios
de educagao, ou dos consorcios multifinalitarios que contam com uma
Camara Técnica de Educagao na sua estrutura, o conceito de rede nos
parece fundamental. Chegamos a afirmar que o consércio de Educagio
nada mais é que uma “rede de redes municipais de ensino”.
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Essa figura inspiradora indica o enorme potencial dos consércios
publicos intermunicipais na area da Educacio, potencial que foi muito
recentemente descoberto pelos préprios dirigentes da Educacio, antes
acostumados a trabalhar em situagoes de certo isolamento institucional.
Procuramos esclarecer que os consdrcios sao uma autarquia regional
a servi¢o dos Municipios. Em outras palavras, trata-se de um 6rgao da
administrac¢io indireta, constituido simultaneamente por cada uma
das prefeituras que o integram. Importante destacar que essa consti-
tuicao depende da aprovacio de uma lei em cada uma das Camaras de
Vereadores dos Municipios membros para que o consorcio tenha a legi-
timidade politica para realizar projetos e programas uteis ao conjunto
de Municipios a que serve.

Dentro da estrutura de governanga dos consorcios que pretendem
atuar na area da Educagio ¢ fundamental a criagdo de uma Camara
Técnica de Educagio. Trata-se de um 6rgio colegiado que conta com
a participagao ativa de todos os secretarios ou diretores da Educag¢io
dos Municipios integrantes do consorcio. Ainda que muitos secretarios
nio se vejam como “gestores publicos” e atribuam a si uma fungio “téc-
nica”, buscamos evidenciar que as Cimaras Técnicas de Educacio sio
instancias de carater politico e técnico, simultaneamente. Até porque
em gestao publica nio ha técnica sem politica e nao ha politica sem
técnica. Talvez por isso as Camaras Técnicas de Educagio tenham
se mostrado tao promissoras nio somente na sua atividade politico-

-administrativa, mas também como instancias de ensino e aprendiza-
gem no campo de publicas.

A criagio das Camaras Técnicas de Educac¢do ¢ um momento fun-
damental para a vida dos consércios que atuam nesse campo, pois
juntamente com elas se organizam os processos de gestao regional,
com suas rotinas especificas, regimento e 6rgios de governanga e
articulagio interna, como a Comissio Executiva, Comissao de Etica,
Secretaria etc.
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Quando se garante o bom funcionamento de todas essas instancias
de governanca consorciada, fica mais facil a constru¢io de uma agenda
suprapartidaria de longo prazo. Prefeitos e Secretarios de Educac¢io de
varios partidos buscam o bem comum para a regiao e os pontos de con-
vergéncia para que os projetos e programas possam ser elaborados e im-
plementados numa perspectiva de médio e longo prazo.

Essas agendas devem encontrar respaldo nos Memoriais de Transi¢ao
de modo que, ao final dos mandatos nos municipios, os novos prefeitos
e secretarios recebam o legado da gestao anterior e que, a0 menos em
nivel regional, a continuidade das politicas seja garantida. Em suma, os
consorcios intermunicipais de Educagio sio instrumentos institucionais
valorosos, que deverdo conhecer um grande desenvolvimento no futuro.
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Os impactos do Regime
de Colaborag¢ao na Educacao

Luiz Miguel Martins Garcia
Maria Regina dos Passos Pereira
Guilherme de Andrade Lacerda

INTRODUCAO E CONCEITOS

A Republica Federativa do Brasil se organiza por meio de um pacto federati-
vo entre Estados, Municipios e Distrito Federal. Entende-se por federagio o
pacto constituido entre unidades territoriais que optam por promover uma
parceria e formar uma nacio, de modo que a soberania nao esteja concen-
trada em um unico ente. Cury (2010) aponta varios modelos de federacio,
dentre eles, o federalismo de cooperagio, que tem por objetivo o equilibrio
de poderes por meio da distribui¢io das diversas competéncias dos entes
federados, ou seja, entre a Unio e os Estados-membros, que buscam o bem
comum por meio de atividades planejadas e articuladas entre si.

O federalismo de cooperacio adotado no Brasil implanta politicas pa-
blicas por meio de programas formulados em nivel nacional com transfe-
réncias financeiras aos Estados e municipios. Assim, na ultima década o
Governo Federal, por meio do Ministério da Educagio (MEC) e do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educa¢io (FNDE), apresentou aos entes
federados o Plano de Desenvolvimento da Educag¢io (PDE), que tinha
como objetivo maior elevar os indicadores das escolas publicas, visando
amelhoria dos resultados de aprendizagens e o cumprimento das metas
do Plano Nacional de Educag¢io (PNE).
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Dessa forma, para facilitar o acesso dos entes federados aos programas
e agdes do MEC, foi instituido o Plano de A¢bes Articuladas (PAR) por
meio do Decreto no 6094/2007. Esse instrumento de planejamento es-
tratégico possibilitou a adesio dos Estados, municipios e Distrito Federal
a se comprometer com um plano de metas, no qual os governos deveriam
compartilhar competéncias politicas, técnicas e financeiras, garantindo
a manutencio e o desenvolvimento da Educag¢io Basica. Para isso, foram
estabelecidas as atribui¢des especificas de cada ente federado, de modo
que as responsabilidades e o custos fossem devidamente compartilhados
de acordo a politica vigente.

Percebe-se aqui o federalismo de coopera¢io como um regime de co-
laboracao, ou seja, uma forma nao competitiva de gestio estabelecida
entre os entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios),
principalmente para enfrentar os desafios educacionais de todas as etapas
e modalidades da educacio nacional e, assim, garantir o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em toda a nagio. A diferenga observa-
da entre regime de colaboragio e de cooperagio esta na articulagao das
politicas educacionais.

O regime de colaboragao, a forma escolhida pela Constitui¢ao Federal
de 1988, em seu Artigo 211, para implementar as politicas educacionais
de Estado, tem por base a institucionaliza¢ao das relacoes entre os siste-
mas, independentemente de a¢bes de governo. O regime de colaboragao
posto na Lei de Diretrizes e Base da Educa¢io Nacional, Lei no 9394/96
em seu art. 82, aparece como uma forma de propiciar a articulagao dos
sistemas, mas esta s6 acontece pelo principio da adesio voluntaria na
esfera de decisoes de governo.

Institucionalmente essa articulacdo se da pelos representantes dos
entes federados Unido, Estados e Municipios — respectivamente Ministério
da Educacdo (MEC), Conselho Nacional de Secretarios de Educacao
(CONSED) e Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagio
(UNDIME). Também conta com o apoio de associa¢des e 6rgaos do
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Terceiro Setor e da Sociedade Civil, como o Movimento Colabora, a Oficina
Municipal, a Fundagio Itaa Social, o Instituto Natura e tantos outros.

A colaboragio se materializa pela construg¢io conjunta de politicas
publicas, celebragao de convénios, parcerias ou a¢bes pontuais para
o enfrentamento de desafios ora especificos e regionalizados, ora de
cunho nacional. Essa colaboragao pode ocorrer de forma vertical, com
os diferentes entes federados se relacionando, ou horizontal, com a coo-
peragao entre iguais, como na relagdo municipio/municipio. Isso pode
acontecer de forma direta ou por meio de Arranjos de Desenvolvimento
Educacionais (ADEs) e Consodrcios Intermunicipais.

O modelo federativo brasileiro lanca-nos diante de alguns desafi-
o0s, como a atuac¢io com a duplicidade de redes, as diferengas regionais e
econdmicas entre os Municipios, a auséncia de um Sistema Nacional de
Educacio e, por consequéncia, a indefini¢ao de papéis na educagio nacional.

HISTORICO

Analisando historicamente, Abrucio (2017, p. 27) destaca que “com a
independéncia, em 1822, adotou-se inicialmente uma forma unitarista, a
partir da qual os governos subnacionais — entdo formados por Provincias
e instancias locais — tinham pouco poder, todo ele derivado das deci-
s6es do Governo Central”. Com a Lei sobre a Instru¢io Publica, de 1827,
inaugura-se e, com o Ato Adicional de 1934, consolida-se o padrao de
duplicidade de redes no Brasil, o que gera dois problemas: ficou com os
governos provinciais a parte inicial do sistema educacional, que sem re-
cursos pouco ou nada fez, e ficou o ensino superior com o poder central,
que também nio se empenhou para ampliar vagas e, se o fizesse, s6 aten-
deria a elite, que poderia pagar por seus estudos.

O modelo de dualismo na condu¢io da Educacio brasileira teve ainda
consequéncias que se estenderam por longa data, como Abrucio (2017,
p- 28) destaca:
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A outra consequéncia foi que esse dualismo do modelo imperial nao
supunha mecanismos de cooperagio e parceria entre os entes ter-
ritoriais, algo que poderia ter levado os recursos concentrados no
Governo Central para as Provincias. Eis aqui um aspecto que gerou
efeitos de longo prazo para as relacoes intergovernamentais.

Mesmo com a chegada da Republica, esse modelo continuou validado,
sem mecanismos de cooperacio intergovernamental e sem uma po-
litica nacional de expansio da escolariza¢ao da populagio. Faltava aos
Municipios poder, recursos e autonomia para esse investimento. A partir
do governo de Getulio Vargas, houve a consolida¢do do conceito de
universalizagao da Educagao e expansao das escolas técnicas e, com o
Manifesto dos Pioneiros da Educa¢iao Nova, em 1932, houve a defesa
“da escola tnica, publica, laica, obrigatdria e gratuita”, como destacou
Abrucio (2017, p. 32). Outro pondo do Manifesto dos Pioneiros, ignorado,
foi a defesa de um modelo educacional que combinasse a descentralizagao
executora da execug¢ao com diretrizes nacionais, ou seja a manuteng¢ao
simultanea da unidade e da multiplicidade.
Um grande salto foi dado com a chamada Constitui¢io Cidada, de 1988:

Com a redemocratizacio do pais, na década de 1980, a sociedade de-
mandou uma transformacao profunda do pais e do modelo educa-
cional. A Constitui¢io de 1988 representou esse anseio, colocando
como objetivos gerais a democratiza¢ao das institui¢des, o combate
as desigualdades regionais e entre os individuos, a descentraliza¢io,
a criagdo de padrdes nacionais para as politicas publicas e a construgdo
de uma gestio publica mais profissional. (ABRUCIO, 2017, p. 34)

A descentraliza¢io demandou um forte processo de municipalizag¢io

da Educacio, trazendo para as redes municipais a educagao infantil e
o ensino fundamental. Mas isso também ocorreu de forma irregular,
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havendo, ainda hoje, municipios que s6 oferecem educagao infantil e os
anos iniciais (do 12 a0 §° ano) do fundamental. Além dessa municipaliza-
¢do parcial, também ocorreu o desafio do aumento da desigualdade, dado
que as condi¢oes econdmicas dos Municipios sao muito adversas: alguns
deles passaram a oferecer Educacio de alta qualidade com equipamentos,
material didatico, formacio continuada e plano de carreira de professores
e instala¢bes modernas e confortaveis, enquanto outros nao conseguiram
oferecer as condi¢oes basicas para o acolhimento de toda a sua demanda.
Também foi um desafio administrar a situagao funcional e a migracio de
profissionais e infraestrutura de escolas que eram de uma rede e passaram
para outra, gerando transtornos e dissabores.

E importante considerar que muitas vezes o desenho de um processo
de colaboragio atende apenas a demanda de um dos entes, normalmente
aquele que ¢ politicamente mais forte. Via de regra, nas relacdes verticais
entre Unido, Estados e Municipios, segue-se uma hierarquia que nio de-
veria existir e a Unido sobrepoe-se aos Estados e Municipios e, por sua
vez, Estados também constroem rela¢bes que atendem as suas redes pre-
ferencialmente. Colaboracio é fazer junto, é ter um produto final que nio
atenda plenamente a totalidade, mas que nio deixe de atender, pontual-
mente, a cada um dos participantes. E essa sensa¢io de pertencimento
que da equilibrio e sustentabilidade as a¢des desenvolvidas realmente
em regime de colaboracio.

Abrucio (2017) relaciona algumas medidas legais e acoes federais
que buscaram a realiza¢ao do regime de colabora¢io como mecanis-
mos de corre¢io no sistema de financiamento da educagio (FUNDEF e
FUNDEB), transferéncia de recursos e apoio técnico por meio de pro-
gramas federais (Programa Nacional de Alimentac¢io Escolar (PNAE),
Programa Nacional de Transporte Estudantil (PNATE), Mais Educacio,
Prolnfancia, Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD), Plano de
Acoes Articuladas (PAR), criacdo de sistemas nacionais de avalia¢do
(Prova Brasil, ENEM, ANA) e uso de indicadores de qualidade (IDEB).
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No ambito da colaboragio entre Estados e Municipios, ha uma grande
diversidade de programas conjuntos na area de transporte, alimentagao,
apoio didatico e pedagdgico e até mesmo de material escolar. Contudo vale
destacar que grande parte desses programas é concebida unilateralmente,
atendendo muito mais — quando nio exclusivamente — as demandas da
Unifo ou dos Estados. Sao uma raridade os casos em que o Municipio,
a parte mais fragil no que se refere ao poderio politico e a arrecadacio, tem
sua demanda contemplada satisfatoriamente. Muitas vezes, prevalecem
as relagdes politicas e institucionais as relagoes administrativas.

Durante o ano de 2020, com o impacto da pandemia de Covid-19,
evidenciou-se a fragilidade da organizacao da Educacio brasileira e do
regime de colaborag¢io. Logo apds a suspensio das atividades presenciais
nas escolas brasileiras e diante de dilemas complexos, como a busca por
solugdes com dimensio nacional, houve um siléncio do Ministério da
Educacdo (MEC). Essa inoperancia exigiu que UNDIME e CONSED se ar-
ticulassem e buscassem apoio no Conselho Nacional de Educacio (CNE),
no Parlamento (Frente Parlamentar Mista de Educagio) e junto a so-
ciedade civil organizada, para encaminhar questoes relevantes, como a
construcio de possibilidades de Educag¢io nao presencial durante a sus-
pensao das aulas. Depois de alguns meses, o ministério foi se integrando
as acoes e restabelecendo a representatividade dos trés entes federados.

Essa situagdo evidenciou a urgéncia da cria¢io do Sistema Nacional de
Educacio (SNE) como um instrumento institucional para além de gover-
nos e gestoes, baseado em Politicas de Estado, que materialize o Regime
de Colaboracio, organize, dé clareza e consisténcia ao papel de cada ente
federado e das interacoes possiveis e muito necessarias entre eles para
que o Artigo 21T da Constitui¢io Federal de 1988 seja efetivamente cum-
prido. Em que pesem o esfor¢o e o resultado das a¢bes da UNDIME e do
CONSED nesse momento de pandemia e em tantos outros nos ultimos
anos, Abrucio (2017, p. 42) destaca que, “como nio ha uma institucio-
nalidade federativa que dé autonomia aos entes subnacionais, o0 Governo
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Federal ainda define a agenda e o processo decisorio das principais legis-
lagbes e transferéncias de recursos da area”. Reverter essa logica e dar
consisténcia as decisdes, bem como garantir a equidade na construcao
das politicas publicas, é condi¢ao sine gua non para a melhoria efetiva da
qualidade da Educacio brasileira para todos os brasileiros.

O PAPEL DA ORGANIZAQAO REGIONAL

A execugdo de politicas publicas em um pais de dimensoes continentais
como o Brasil, com imensas diversidades, que vio da economia a cultura,
da geografia i oferta educacional, envolve um grau de desafio muito alto,
planejamento e a¢oes efetivas. Atuar isoladamente nao é, definitivamente,
uma op¢io que se mostre viavel. Quando se trata de politicas educacionais,
¢ importante considerar que suas implementa¢oes demandam a¢des como
a formacio de professores, a consultoria técnica, a aquisi¢ao de materiais
didaticos e de consumo, a manutengao, a infraestrutura e tantas outras.

De acordo com o IBGE', 68,3% dos municipios brasileiros tém menos
de 20 mil habitantes e, consequentemente, uma rede municipal de
Educag¢io com poucos alunos e profissionais. Isso faz com que muitas
atividades, como capacitagao de professores e compras de materiais di-
versos, nao tenham escala suficiente para se viabilizar e conseguir bons
precos ou para garantir um programa robusto de acompanhamento pe-
dagdgico. Nesse contexto, o regime de colaborag¢io intermunicipal se
mostra viavel, estratégico e muito importante.

Muitas vezes, o regime de colabora¢io de cunho horizontal — entre
municipios — fortalece inclusive as condi¢bes de negociagdo e de cons-
trucdo da colaboragio vertical, como nos convénios entre Estado e
Municipios. Ja ocorreu um caso de sucesso dessa natureza quando os
municipios do Vale do Ribeira, no Estado de Sdo Paulo, negociaram

1. Fonte: http://planjetar.com.br/683-dos-municipios-brasileiros-possuem-menos-de-20-mil-habi-
tantes/#.X6B-F8JKiUl Acessado em: 02/11/2020.
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conjuntamente a construc¢ao da colaboragao vertical com o Governo
Estadual no Convénio de Transporte Escolar. Isso demonstra também
que “o Regime de Colabora¢io pode combinar formas verticais e hori-
zontais de parceria” (ABRUCIO, 2017, p. 43).

Em que pese a possibilidade de fortalecimento do regime de colabo-
racdo vertical por meio da atuac¢io conjunta e colaborativa dos Municipios,
a maior potencialidade esta certamente nas relagdes colaborativas inter-
municipais, de carater regional e com foco objetivo, pautado pelas deman-
das e potencialidades de todos os participantes da organizac¢do. Nao ha
Municipio tdo pequeno que nao tenha um grande potencial a compartilhar
e nio ha um Municipio tio grande e autossuficiente que nio necessite de
apoio em alguma area em sua rede municipal de Educacio.

Dessa forma, ¢ fundamental que os Municipios se mantenham or-
ganizados, olhando para o processo educacional de forma mais ampla
que suas fronteiras. E fundamental pensar no desenvolvimento regio-
nal, colaborar com os outros e receber contribui¢bes para seu proprio
desenvolvimento. As formas de organizagio sao diversas: pode ser por
meio dos Polos/Regionais da UNDIME, de Arranjos de Desenvolvimento
da Educacio (ADEs), por Camaras Técnicas de Educag¢io de Consorcios
Intermunicipais. Enfim, ocorrem pela articulagao e mobiliza¢do de entes
federados com objetivos comuns e disposi¢ao para a colaboracio.

E muito importante promover essa discussio partindo de pontos
de convergéncia, respeito mutuo e muito dialogo. Esse dialogo pode
surgir na reunido da UNDIME, da Associa¢ao de Prefeitos, do Consorcio
Intermunicipal, de um grupo de municipios com desafios comuns ou
afinidades. A UNDIME, a entidade que representa os Municipios na-
cionalmente, sempre serd um ponto fundamental na contribui¢ao para
a construcao desses arranjos e para as discussoes continuas das politicas
nacionais, estaduais e regionais de Educagao. Ela deve ser acionada e cer-
tamente sera uma grande colaboradora nessa mobilizagdo e articulagao
em defesa da Educagio publica com qualidade social.
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OS IMPACTOS DO REGIME DE COLABORA(;AO

Para analisar o impacto do regime de colabora¢io na Educacio brasilei-
ra, relembramos como sendo util a classifica¢io em duas maneiras pelas
quais o conceito se concretiza.

A primeira, e mais intuitiva, se da por meio de praticas colaborativas,
isto €, de politicas, programas e a¢des idealizadas, planejadas e imple-
mentadas por diferentes entes federados. Essas iniciativas se caracteri-
zam necessariamente pelo dialogo e pela coordenacio — caso contrario,
nio podem ser qualificadas como colaborativas. Os entes participes
podem ser analogos (praticas intermunicipais ou interestaduais) e/ou
distintos (envolvendo duas ou as trés esferas de governo). Finalmente,
alcance territorial e temporal minimos devem ser considerados (confor-
me a realidade local), pois atividades pontuais nio traduzem um verda-
deiro comprometimento dos atores politicos, o fundamento do regime
de colaboragao.

A segunda e mais abrangente e subjetiva forma do regime de colabora-
¢ao diz respeito a marcos institucionais, legais e normativos que fortale-
cam a coordenagio e a cooperagio entre os entes federados na Educacio.
O desenvolvimento desses marcos invariavelmente envolve os proprios
entes federados, representados principalmente pelos gestores educa-
cionais. Outros atores e institui¢des (como congressistas e a sociedade
civil organizada), contudo, atuam como participes ou mesmo protago-
nistas, assim como os avancos podem se dar em outras esferas que nio
o Executivo (como no Legislativo e nos espagos de participagao social).

Os impactos dos quais tratamos a seguir se dio por meio desses dois
grandes caminhos. Dividimos os impactos em subsec6es conforme sua
natureza: institucional, sistémico e pratico. Para cada impacto corres-
ponde um desafio, respectivamente: representagao e representatividade,
marco regulatério e descentraliza¢do e complexidade da oferta edu-
cacional. Ao final da se¢io, destacamos a centralidade da colaborag¢io
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intermunicipal e do Municipio para quaisquer avangos do regime de co-
laboragao, passados e futuros.

Impacto Institucional
A combinacao entre o gigantismo territorial e populacional brasilei-
ro, as marcadas e historicas desigualdades observadas em seu interior
(sociais, regionais, economicas etc.) e o federalismo definido em nossa
Constitui¢ao criam um desafio para a coordenacio de direitos e responsa-
bilidades. Uma manifesta¢do desse desafio no ambito da Educacio basica
diz respeito a representacio e a representatividade dos entes federados
— e dos demais atores e instituicoes essenciais para o setor.

Por representacdo nos referimos a manutencao de canais de dialo-
go e negociac¢ao entre entes, assim como a continua participagio de
representantes das diferentes esferas de governo nesses canais. Sem
representa¢io, nao existem os meios e as interacoes que viabilizam e
concretizam o regime de colaborag¢io. Nesse sentido, avangamos nota-
velmente ao longo das ultimas décadas. UNDIME e CONSED represen-
tam dirigentes municipais e estaduais de Educagao, respectivamente,
desde 1986. Nio sé a representacdo dos entes subnacionais se viu for-
talecida nessas institui¢oes, como também a constante interlocucao
entre elas se tornou uma referéncia de estabilidade para as relacoes e as
tomadas de decisio pertinentes a Estados e Municipios. A Agenda da
Aprendizagem, o documento norteador para a articulagao dos trabalhos
de UNDIME e CONSED no biénio 2019/2020, ¢ uma recente demonstra-
¢do dessa interlocucio.

Para além da associacio por meio de entidades representativas, entes
subnacionais vém se organizando em torno de diferentes mecanismos
que refletem as necessidades, possibilidades e determinagées locais.
Os consorcios publicos intermunicipais, por exemplo, comuns em outros
setores econdmicos e sociais, tém crescentes numeros na educagao. Para
além do desenvolvimento de praticas administrativas e pedagdgicas
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localmente, eles constituem um importante mecanismo para a inser¢ao
dos Municipios em canais de dialogo e negociac¢io (por exemplo, perante
o ente Estado e/ou a assembleia estadual) e, portanto, de representacio
intermunicipal. O mesmo pode se dizer para outras formas de associa-
tivismo regional, tais como associa¢des municipais e arranjos de desen-
volvimento da Educagio.

A trajetdria de fortalecimento institucional no nivel subnacional foi
acompanhada, por relevantes periodos de tempo, pelo MEC. Por meio
dele, 0 Governo Federal liderou importantes politicas de ambito nacional.
Aquelas em que planejamento e implementagio contaram com o envolvi-
mento de Estados e Municipios — isto é, as colaborativas — demonstraram
maior aderéncia e continuidade. A Secretaria de Articulagdo dos Sistemas
de Ensino, criada em 2011 e extinta em 2019, representou um esfor¢o
no sentido do dialogo interfederativo, do trabalho em rede e do olhar
para o territdrio. A construcio de planos decenais de Educa¢io em cada
um dos sistemas de ensino com caracteristicas locais, mas conectados
a sistemas ao seu redor, é um exemplo de fortalecimento do regime de
colaboracio em que 0o MEC exerceu um importante papel.

Saindo da esfera dos gestores publicos, deve-se reconhecer o papel
fundamental das instancias legislativas e normativas para a coordenagao
federativa. Primeiro, pelo amparo e pela promogao do debate, uma carac-
teristica propria de Congresso, CNE e seus pares nos niveis subnacionais.
Segundo, pelas leis e normas que fortalecem a cooperagio, sejam eles os
ja confirmados (tal como o Parecer 0§/2020), como os por confirmar
(tal como a regulamentagao do Artigo 23 da Constitui¢ao). Finalmente,
ainda no ambito da representacio, ha que mencionar o florescimento de
um rico ecossistema no setor educacional. Sociedade civil organizada,
sindicatos e entidades representativas, terceiro setor, organismos mul-
tilaterais e outros atores e institui¢oes integram hoje um dialogo amplo,
contribuindo junto aos atores publicos para o fortalecimento do regime
de colaboracio.
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Complementar a busca pela representa¢io dos entes federados em
permanentes canais de comunicagao estd a necessaria representatividade
das diferentes realidades locais. Dadas as distintas caracteristicas e con-
di¢oes locais, é fundamental que qualquer dialogo e pactuacio considere
o interesse e a aplicabilidade em nivel nacional. Uma politica ou uma
solucdo pertinentes a um pequeno Municipio na Regido Sul, por exemplo,
podem nio ser coerentes com a realidade de um grande municipio da
Regido Norte. Similarmente, a¢des coordenadas entre um Estado e seus
municipios podem divergir das necessidades de um territério vizinho.
A construgio de canais de dialogo entre gestores publicos, em especial,
e demais atores e institui¢des relevantes, explorados acima no tocante
a representacao, significam um impulso também a representatividade.
UNDIME e CONSED, representa¢des dos Executivos, consorcios (interes-
taduais e intermunicipais) e ADESs, congressistas, conselheiros e institui-
¢oes do terceiro setor: o grupo de institui¢oes do ecossistema educacional
hoje insere no debate nacional o conhecimento, as necessidades e os ob-
jetivos espalhados pelo territorio nacional.

Ha ainda um importante trecho do caminho a ser percorrido. O dialogo
e a pactuacdo devem ser institucionalizados e permanentes, efetiva e le-
galmente falando. Devem ser imunes a alternancia de governos e atores. A
representatividade deve ser garantida em quaisquer espagos consultivos e
deliberativos. Isso posto, devemos reconhecer e celebrar o fortalecimento
institucional, que é fruto do regime de colaboracio e que o retroalimenta.

Impacto sistémico

O gigantismo e a complexidade inerentes a realidade e ao federalismo bra-
sileiros preconizam a coordenacio e a coeréncia na organizagao da oferta
educacional. Isto €, preconizam a consolidagao de uma organizagao sisté-
mica. Ao longo das ultimas décadas, desde a promulgac¢do da Constitui¢ao
Federal de 1988, duas grandes dificuldades barraram o pleno avango de
uma organizacio sistémica. Primeiro, o atraso na regulamentag¢io de
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normas de cooperagao entre os entes federados, em especial no que diz
respeito as atribui¢bes de cada ente e a instancias permanentes de pac-
tuacdo. Segundo, a limitada coordenacio da organiza¢io da oferta nos
territorios ao longo dos anos, em especial no processo de municipaliza¢io
do ensino fundamental.

Em rela¢do as normas: o marco legal organiza insuficientemente o
campo da Educacio e pouco induz a efetiva coordenacio e colaboragdo
entre os entes federados. A regulamentagio do Artigo 23 da Constituigao
segue sendo a principal previsdo e a melhor possibilidade de enfrentamen-
to dessa dificuldade. Em sua auséncia, avancos importantes, ainda que de
escopo limitado, foram alcangados. No ambito legislativo, a aprovagio do
Plano Nacional de Educagao (Lei no 13.005/2014) e dos respectivos planos
estaduais e municipais constitui uma evolu¢ao em termos de organizagao
da Educacgio nacional. Similar e anteriormente, a institui¢ao do Plano de
Desenvolvimento da Educag¢io (6.094/07) previu programas e a¢des de
assisténcia técnica e financeira para os entes subnacionais, em avango con-
creto do regime de colaboragio. As proprias discussdes sobre a regulamen-
tacdo do Artigo 23 e de um Sistema Nacional de Educagio desempenham
um papel importante, promovendo ricas discussdes e posicionamentos
institucionais, a apresentag¢io de propostas e alternativas para uma melhor
organizagio setorial e a necessaria busca e identificagio de consensos. Por
mais que os projetos de lei estejam ainda em discussio, os debates em si
tém notavel impacto para a Educacio brasileira pela exposi¢io de desafios
estruturais, pela reuniao e pelo debate entre os principais atores e pelo
acordo gerado quanto a necessidade de um Sistema Nacional.

No nivel infralegal, pareceres do Conselho Nacional de Educagio e
das respectivas contrapartes em nivel estadual e municipal contribuiram,
ao longo dos anos, para a normatizacio de questoes importantes para a
implementagio do regime de colaboragdo. Sio exemplos recentes a Base
Nacional Comum Curricular (BNCC), previsio que promove a coeréncia
e aarticulacio entre diferentes sistemas de ensino no que diz respeito ao
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planejamento e a gestdo de questdes curriculares, assim como a orienta-
¢do e o detalhamento das possibilidades do trabalho remoto e colabora-
tivo entre entes durante a pandemia do Covid-19. O Executivo também
preencheu lacunas da organizagio federativa ao longo dos anos, como no
caso da expansao e padronizagao da assisténcia técnica e financeira por
meio do Plano de A¢bes Articuladas (PAR), do MEC.

A segunda dificuldade para uma construgio sistémica na Educagao diz
respeito a limitada coordenagao na organizagao da oferta ao longo dos
anos. A descentralizacio prevista na Constitui¢ao Federal de 1988, em
especial, se concretizou, mas marcada por um baixo nivel de assisténcia
aos Municipios e articulagio entre os agentes envolvidos. Esse processo
culminou em sobrecarga financeira e gerencial em muitos Municipios
brasileiros, acentuada heterogeneidade na divisio da oferta do Ensino
Fundamental e, por consequéncia, pouca coeréncia entre as diferentes
politicas publicas e a trajetéria escolar de estudantes no territorio.

Essa dificuldade vem sendo enfrentada ao longo dos ultimos 30 anos e,
mais notavelmente, da tltima década, com a expansao e a consolida¢do de
politicas colaborativas. Em ambito estadual, o Programa de Alfabetizagao
na Idade Certa (PAIC), no Ceara, demonstrou a for¢a do regime de cola-
bora¢ao com resultados administrativos e de aprendizagem, mas também
com o estabelecimento de uma politica educacional participativa e con-
tinua em todo o territdrio estadual. Conforme as caracteristicas e neces-
sidades locais, outros Estados avangaram na construcio de suas politicas
colaborativas, e hoje observamos um processo inverso ao da municipali-
zacio: o aumento de coordenagao, assisténcia e concordancia nas politicas
e na organizagao da oferta nos Estados brasileiros.

O mesmo ¢ observado localmente. Se por um lado os desafios mu-
nicipais sao muitas vezes similares, por outro a organizag¢ao entre eles
representa também um desafio. Afinal, cada Municipio é responsavel pela
gestdo de sua rede ou sistema de ensino e pela aprendizagem dos estu-
dantes em seu territdrio. Além disso, questdes como a do deslocamento
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de pessoas (e.g.: regides metropolitanas ou migragdes sazonais) ou de
diferencas marcantes entre territdrios (e.g.: renda per capita) represen-
tam obstaculos a coordenagio. Apesar deles, mecanismos de colaborag¢io
intermunicipal vém expandindo e, mais importante, se firmando como
elos de articulacio, gestao e estabilidade locais. Consércios publicos sao
exemplos primeiros, mas outros formatos de associagao municipal con-
tribuem igualmente nesse sentido. Aliados a representacdo nacional e
local da UNDIME, cumprem um papel de fortalecimento da gestao local
e de conexio com o sistema educacional de maneira ampla. Num pais
com §.568 municipios, tal organizacao regional contribui muito para a
organicidade de uma Educacio realmente integrada e nacional.

Impacto pratico

Tendo passado pelos impactos institucionais e sistémicos do regime

de colaborag¢io, vamos agora ao mais imediato deles: o fortalecimento

das praticas administrativas e pedagdgicas por meio de politicas cola-
borativas. Sao exemplos de praticas administrativas passiveis de serem

executadas de maneira colaborativa a unificagao do calendario escolar
e/ou de sistemas e processos de matricula, o ordenamento das redes

escolares, a permuta ou cessio de servidores, assim como de prédios,
equipamentos e mobiliario, e a organizacdo conjunta do transporte es-
colar. Similarmente, aplicagdo de avalia¢bes externas, elaboragao, aqui-
sicao e/ou utilizacdo de documentos curriculares e materiais didaticos,
formagio continuada de professores, e programas especificos para a
melhoria da alfabetiza¢ao ou do combate a evasio e ao abandono sao

todos exemplos de politicas colaborativas voltadas ao fortalecimento

da aprendizagem em um dado territério.

Cada uma das atividades acima pode ser realizada individualmen-
te pelas redes e sistemas de ensino. E esperado, contudo, que muitas
possam ser otimizadas ou potencializadas quando executadas con-
juntamente. Como vimos acima, ha um fortalecimento institucional e
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sistémico que extrapola os beneficios locais. Mas ha também beneficios
locais: o impacto observado no proprio territorio onde as politicas cola-
borativas sao implementadas.

Nao exploraremos aqui os detalhes de politicas individuais porque
ha uma grande diversidade de experiéncias e resultados observados na-
cionalmente e porque estudos e avalia¢oes de impacto sobre essas expe-
riéncias vém sendo desenvolvidos (e.g.: avaliacdo de fluéncia ou analise
de otimizagao de recursos) e serdo disponibilizados noutras publicagtes
especializadas e especificas. Cabe aqui destacar os diferentes beneficios
praticos da implementacio de politicas em regime de colaboragao (seu
detalhamento pode ser observado no Guia de Regime de Colaboracio de
UNDIME, CONED e Movimento Colabora): a garantia da trajetdria esco-
lar dos estudantes independentemente de mudangas ou transi¢oes entre
redes, a economia de recursos financeiros e nao financeiros resultante
da otimizacio de atividades, a melhoria dos insumos pedagdgicos por
meio do alinhamento de diretrizes e materiais curriculares, assim como
da coordenacio de formagdes e avaliagoes, a continuidade de politicas
publicas atingida pelo compromisso politico e pela aten¢do dos atores en-
volvidos e a promoc¢io da equidade, uma vez que politicas colaborativas
tém a trajetoria escolar como fim e o territério, em vez de redes, como
espago para sua realizacao.

O FUTURO DO REGIME DE COLABORACAO E O PAPEL DA
REGIONALIZACAO

Acreditamos num forte avango do regime de colaboragio ao longo dos
préximos anos em suas duas frentes: por meio de praticas colaborativas
e atraves do fortalecimento do marco legal educacional. Ha razoes para
essa confianga: a recente expansio de politicas coordenadas entre dife-
rentes entes, sejam eles similares ou distintos, por todo o territdrio na-
cional, a maturidade e a relevancia obtidas pelo debate e pelo ecossistema
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educacionais, a clareza e o consenso quanto a desafios sistémicos do setor
e um momento propicio para o dialogo e avanco, vide a aprovagio do
novo FUNDEB — que abre o caminho para o novo grande tema, o SNE — e
os reflexos e reflexdes da pandemia, em especial a dificuldade de uma
coordenacgio nacional.

Em relagio as praticas colaborativas, destacamos a diversidade de ex-
periéncias hoje existentes. Politicas envolvendo Estados e Municipios em
diferentes regites do pais, assim como solugoes diversas para realidades
locais também diversas, constroem um repertorio rico e cada vez mais
aplicavel ao conjunto do territério nacional. Além disso, a expansao das
instituicoes envolvidas nessas diferentes iniciativas, assim como dos estu-
dos, sistematizagoes de boas praticas e avaliagdes de impacto, permitem
a composicio e divulgacao de materiais aos gestores publicos. Vale aqui
reforcar, mais uma vez, o papel de UNDIME e CONSED e da Agenda da
Aprendizagem: trata-se de um elo nacional entre os gestores municipais
e estaduais, o que permite tanto sua representacio e representatividade
como um canal para o conhecimento e o trabalho realizados por iniciati-
vas e institui¢oes individualmente.

Quanto ao Sistema Nacional de Educacio (SNE): a discussio, que
voltou a ganhar for¢a no final da tltima legislatura e no inicio da vigente,
foi alavancada no ambito da pandemia. A auséncia de uma instancia de
negociagdo permanente que garanta decisdes tripartites e a insuficiéncia
da assisténcia técnica e financeira em nivel nacional s3o questdes estrutu-
rantes pelas quais a crise sanitaria sera lembrada. Complementarmente,
os consensos sobre a importancia da normatiza¢io durante esse periodo,
a crescente preocupacio e o envolvimento da esfera legislativa com a or-
ganizac¢io federativa educacional e o espaco aberto pelo fim das grandes
discussoes sobre o financiamento da educacio indicam que a pauta do
SNE pode avangar.

Finalmente, cabe destacar a centralidade da organizagao intermu-
nicipal, ou regionaliza¢io, nesses avangos — tanto o observado como o
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esperado. Num pais de dimensoes continentais e marcada heterogenei-
dade, as solugbes terdo de ser encontradas e aplicadas localmente. As
praticas colaborativas, portanto, sio o resultado do trabalho organiza-
do no territério e dependem dessa mesma organizacao para florescer.
Similarmente, nio ¢ factivel pensar num Sistema Nacional de Educagio
que se organize sobre redes e sistemas de ensino isolados, descoorde-
nados. A regionaliza¢io é um pressuposto do bom funcionamento e da
organicidade de um sistema nacional em qualquer pais, muito mais num
pais com as caracteristicas do Brasil.

O caminho do fortalecimento do regime de colaboragio pressu-
poe a participacdo de todos: dos gestores publicos aos profissionais da
Educacio, dos congressistas a sociedade civil organizada. E do compar-
tilhamento de informagdes e debate sobre posicoes e ideias. Este livro,
cuja producio e publicacio ¢é liderada pela Oficina Municipal, contempla
todos esses pressupostos e é um passo importante na dire¢ao do fortale-
cimento do regime de colaboragio.
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O Programa Melhoria da Educacao
e aformacao dos gestores municipais
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O DIREITO A EDUCACAO E O PROGRAMA MELHORIA DA
EDUCACAO

A Educagio publica é um direito de todos e um dever do Estado, da fa-
milia e da sociedade, conforme descrito no artigo 205 da Constitui¢ao
Federal, promulgada em 1988. A Constitui¢ao de 1988 também marca a
organizagio do Estado brasileiro de maneira descentralizada por meio
do federalismo, sendo, assim, necessaria uma articulagio expressiva dos
entes federados (Unido, Estados e municipios) para garantir aquilo que
¢ de direito da sociedade (ABRUCIO et al., 2010).

Tendo a Educacio como objeto de reflexdo, é importante contextua-
lizar o atual cenario educacional brasileiro, que revela que uma Educa¢io
publica de qualidade é desafio urgente e que sensibiliza toda a sociedade.
A despeito dos esforgos feitos nas ultimas décadas, ainda temos um pano-
rama em que o direito a Educacio ainda nio se encontra plenamente con-
cretizado no Brasil. Fatores relacionados a desigualdade, como diferencas
de género, raga, nivel socioecondmico e local de moradia, condicionam o
acesso, a permanéncia e o aprendizado de criangas, adolescentes e jovens
nas redes de ensino. Essa situagio ainda esta agravada pela grave crise
sanitaria que estamos vivenciando em 2020, o que faz com que o acesso
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as atividades pedagdgicas nio presenciais e a tecnologia e as condi¢oes
de saade mental da comunidade escolar possam ocasionar aumento dos
dados de evasio escolar e impactar a aprendizagem.

Os fatores que contribuem para essa situagao sao complexos e possuem
condicionantes histéricos, sociais, econémicos e culturais. No entanto, a
auséncia de um Sistema Nacional de Educacio agrava esse panorama. No
federalismo educacional brasileiro, unico no mundo, os §.§68* municipios
tém autonomia para constituirem seus proprios sistemas de ensino e essa
fragmentacio de sistemas implica a auséncia de espacos de pactuacao, coor-
denagio federativa e de referenciais nacionais de qualidade, o que compro-
mete a qualidade dos sistemas de ensino em médio e longo do tempo, uma
vez que a Educagao é um fator geracional (ABRUCIO; SEGATTO, 2014, p. 43).

Nesse sentido, os desafios das secretarias municipais de Educagio sao
diversos, como a falta de profissionais especializados na area, desenvol-
vimento e implementacao de curriculos pedagdgicos que favorecam a
aprendizagem, gestao financeira e de recursos, valorizacao e a forma-
¢ao continuada dos profissionais da Educacao e mais de 70% dos seus
gestores estdo nessa posicio pela primeira vez, segundo uma pesquisa
realizada pelo INEP em 2010, saindo do magistério para ocupar a cadeira
de dirigente municipal de Educa¢io. Soma-se a isso a auséncia de um
Sistema Nacional de Educagao e, portanto, de uma organizacao federa-
tiva sistémica, o que torna a autonomia dos municipios, garantida pela
Constitui¢io, em isolamento para lidar com suas dificuldades.

Importa ainda destacar que, atualmente, mais de §0% dos municipios>
estao na categoria de micro e pequeno portes, ou seja, possuem até §0 mil
habitantes e possuem quadros técnicos diminutos e poucos recursos para
lidar com a complexa tarefa da politica educacional. E nesse contexto que

1. Fernando de Noronha (PE) e Distrito Federal (DF) nao correspondem a modelos de governanca e
gestdo como um municipio, assim sendo considerados §.§68 municipios.

2. Pesquisa de Informagées Basicas Municipais: Perfil dos Municipios Brasileiros, do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), 2017. Disponivel em: http://inep.gov.br/documents/186968/485745/
PERFIL+DOS+DIRIGENTES+MUNICIPAIS+DE+EDUCA%C3%87%C3%830+2010/7232b17¢-f689-43
13-bdgc-df4311249934 ?version=1.3. Acesso em: 07/10/2020.

130



O Programa Melhoria da Educagio e a formagao dos gestores municipais

o Programa Melhoria da Educagio no Municipio se insere. Iniciado em
1999, o Programa nasce com o proposito de apoiar a resposta a0 processo
de descentralizacio e de municipalizagio da Educa¢io promovido pelo
federalismo brasileiro, entendendo que a formacio dos profissionais da
Educacio — que formalmente também ¢ direito para obter uma Educagio
de qualidade na ponta, com alunos e alunas — é um pilar central para
a gestao de mudancas nos indicadores educacionais a época. Destarte,
em especial, destaca-se o olhar para o gestor ou a gestora municipal da
Educagao, devido ao seu papel politico, na relagao com o Executivo, e a
necessidade do perfil técnico para travar um dialogo com a comunidade
de profissionais da Educacio e liderar a Educa¢io no municipio, sabendo
que acontece nele o primeiro contato com a vida escolar dos estudantes.

O Programa ¢ até hoje, passados 21 anos, uma iniciativa do Itau Social
feita a muitas maos, em parceria com diversas organizag¢oes da sociedade
civil. Contou e ainda conta com o apoio do Fundo das Na¢des Unidas
para a Infincia (UNICEF) e a parceria da Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educagio (UNDIME), ja atuou em mais de 18 Estados, be-
neficiando quase 2 mil municipios e formando mais de 15 mil gestores
municipais de Educacio e técnicos em toda sua trajetdria.

Desde 1999 até 20123, 0 Programa Melhoria da Educagio teve como
foco de atuagio a formagio conjunta de municipios de micro e pequeno
portes, realizando suas a¢bes com dirigentes e equipes técnicas das sec-
retarias em grupos de municipios, estimulando ainda a colaborag¢io in-
termunicipal. No periodo de 2010 a 2012, 0 Programa concentrou sua
atuacio no desenvolvimento de metodologias de participagio social para a
formulagio e execugio do Plano Municipal de Educagio e na identificagio,
no redesenho e na implantagio dos processos de gestio educacional.

3.De 1999 a 2012, CENPEC — Centro de Estudos e Pesquisas em Educagio, Cultura e A¢ao Comunitaria —
foi um parceiro técnico para a implementagio do trabalho nos municipios. O trabalho com o CENPEC no

Melhoria da Educagio foi registrado em cinco volumes, sendo os dois tltimos, de 2012, o registro de pas-
so a passo de gestdo do dia a dia da secretaria municipal de Educagao e da elaborag¢do do Plano Municipal
de Educagao.
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A partir de 20134, por entender a importancia e o potencial dos pro-
cessos de colaboragio intermunicipal, como previsto no artigo 211 da
Constitui¢io de 88, ao dizer que os trés entes federados deveriam or-
ganizar seus sistemas de ensino em regime de colaborac¢do, o Melhoria
da Educacio inicia uma nova etapa de atuagio com o trabalho com
municipios organizados em consoércios intermunicipais com o estimu-
lo & criagdo de Camaras Técnicas da Educacio’. Essa atuagio, além de
ter como foco o desenvolvimento dos Planos Municipais de Educagao,
procurou fomentar a participagao social por meio de instrumentos de
planejamento estratégico da politica educacional. Desde a aprovacao
do Plano Nacional de Educag¢io, em 2014, o Programa incentivou o pla-
nejamento anual e a reestruturacdo dos processos de gestao, adminis-
trativo-financeiros e pedagogicos dos 6rgaos gestores municipais da
Educagdo. Também agregou uma nova dimensio, focada no incentivo
as acbes articuladas e institucionalizadas no contexto intermunicipal
com a criacao de CiAmaras Técnicas da Educacao, pensando em proje-
tos regionais. A Camara Técnica é um espaco institucionalizado dentro
dos consorcios intermunicipais, no qual os gestores da Educagio dos
municipios participantes se reinem para desenvolver a¢des cooperadas,
partilhar processos, praticas e saberes e enfrentar desafios coletivos da
regido, e nao s6 de um municipio.

Os biénios de implementagdo em campo foram de 2013 a 2014,
em S3o Paulo, com o Consorcio Intermunicipal do Alto do Vale
do Paranapanema (AMVAPA) e o Consoércio de Desenvolvimento
Intermunicipal do Vale do Ribeira e Litoral Sul (CODIVAR), e de 2015
a 2016, em S3o Paulo, com o Consércio Intermunicipal do Vale do
Paranapanema (CIVAP) e, na Paraiba, o Consércio Intermunicipal de

4. O trabalho com a AMVAPA (sP) foi o primeiro trabalho de institui¢do de CAmara Técnica de Educagio
de que se tem registro.

5. O trabalho com as CAmaras Técnicas de Educagio foi realizado com a parceria técnica da Oficina Munic-
ipal, Escola de Cidadania e Gestao Publica. Em 2017, foi langada uma publicagio registrando a criagio das
Camaras Técnicas de Educacao de Consorcios.
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Gestdo Publica e Integrada nos Municipios do Baixo Paraiba (COGIVA).

A partir de 2018, inicia-se uma terceira geragao do Melhoria da
Educacio, buscando uma atuac¢do mais sistémica a partir do 6rgao cen-
tral e tendo como foco o fortalecimento das secretarias municipais de
Educag¢io em sua capacidade para garantir o acesso, a permanéncia € o
aprendizado com equidade para todos e todas. Para isso, o Programa tem
como forma de atuag¢io a formacio e a assessoria aos gestores, equipes
técnicas de secretarias de Educacgio e educadores de municipios priorita-
rios, e o desenvolvimento e a disseminagao de tecnologias educacionais
que visam apoiar o enfrentamento de problemas educacionais, com livre
acesso e uso para todas as redes municipais de ensino. Isso acontece em
trés estratégias: com municipios prioritarios que possuem mais de 10
mil matriculas urbanas; Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica
(IDEB) abaixo da média nacional e/ou estadual, e baixa capacidade de exe-
cucdo financeira e técnica; municipios que atuam conjuntamente, em co-
laboragao intermunicipal®, por meio de arranjos de desenvolvimento da
Educag¢io (ADEs), Camaras Técnicas de consércios, foruns, colegiados
etc., e com Estados, na perspectiva do fortalecimento da relagio entre
estes e os municipios, ou seja, compreendendo a colaboragio, seja ela
intermunicipal ou entre Estado e municipios, como um importante ins-
trumento para melhoria da Educagiao municipal; e com a disponibilizagao
das tecnologias educacionais sistematizadas, a partir das experiéncias
in loco, via site, para que todos os municipios do pais apliquem em suas
realidades locais de forma auténoma. O Melhoria esta organizado com
base em quatro eixos para sua implementagao sistémica em 2021: planeja-
mento e gestao; gestao pedagogica, comunicagio, participagio e controle
social; e regime de colaboragio.

6. Destaca-se nesse sentido a Rede de Colaboracao Intermunicipal de Educagao, criada em 2017, a partir
do Programa Melhoria da Educagio, com a participa¢io da Oficina Municipal. Atualmente, a Rede de
Colaboragao Intermunicipal em Educagio esta presente em oito estados e em mais de 370 municipios,
reunindo iniciativas de colaboragao intermunicipal em prol de uma Educagio publica de qualidade. Dis-
ponivel em: http://www.redeintermunicipaledu.com.br/. Acesso em: 01/10/2020.
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Figura 1: Linha do tempo do Melhoria da Educacao

2010 2019
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Melhoria da Técnica da dos Planos Intermunicipal Melhoria
Educagio no AMVAPA/SP Municipais de Educagao da Educagio
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Figura 2: Novo modelo de atuagao do Melhoria da Educacgéao
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Fonte: Grafico elaborado pelas autoras.

A partir dessa experiéncia, que dialoga com o conhecimento produzido
pelo Programa ao longo dos anos, compartilhamos os principais apren-
dizados, desafios e subsidios para gestores e demais profissionais en-
volvidos com a Educa¢io municipal no tocante ao aprimoramento das
Estruturas de Gestio, lembrando que é sempre necessario considerar
o contexto, a necessidade e os recursos locais existentes.

Dessa forma, o Programa procura contribuir para a qualificacio cons-
tante da gestdo municipal da Educagio para que se realize a garantia de
acesso, permanéncia e aprendizagem na idade correta.
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A IMPORTANCIA DO PAPEL DO GESTOR DA EDUCAQAO

Diante desse quadro, o gestor municipal da Educa¢io, em conjunto com
sua equipe técnica, assume uma fungio estruturante e estratégica, pois é
a partir do seu trabalho articulador que as politicas publicas locais devem
garantir o direito de aprender de todos e de cada uma das criangas, ado-
lescentes e jovens do municipio.

Essa articulagao implica estabelecer relagdes com as outras politicas
setoriais, com a comunidade escolar, com as organizacoes da sociedade
civil e com os diferentes Conselhos vinculados a politica educacional:

e Conselho Municipal de Educacio, que possui fungdes normativas,
consultivas, mobilizadoras e fiscalizadoras. Apesar de esse con-
selho ainda nio ser uma realidade em todos os municipios, ele se
constitui em uma importante instincia da democracia participa-
tiva e da gestao democratica.

«  Conselho de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB,
que faz o controle social sobre a distribuicio, a transferéncia e a
aplicacio dos recursos do fundo.

«  Conselho de Alimentag¢io Escolar, que é um conselho deliberativo
e autonomo, cuja funcio é acompanhar e assessorar a prefeitura
na politica de alimentagao escolar.

e Conselho Escolar, que é um colegiado formado por todos os seg-
mentos da comunidade escolar (pais, alunos, professores dire¢ao
e funcionarios) com fun¢bes também consultivas, deliberativas,
normativas e fiscais.

e Conselho Tutelar, que zela pelo cumprimento dos direitos das
criangas e adolescentes.

Partindo desse compromisso publico e relacionando-o com a duragao
da gestdo municipal — que é de quatro anos —, é relevante perceber que
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o primeiro ano de um executivo na gestio da Educa¢io nos municipios
costuma ser um grande desafio. Logo ao chegar, o gestor se depara com
uma secretaria com um or¢amento previsto e aprovado, a¢des ja acorda-
das e as possibilidades de mudangas imediatas costumam ser limitadas.
O certo € que essa situacio se baseia na ideia da continuidade da gestao
publica, no entanto, é importante reconhecer os seus limites para que o
gestor possa tornar esse momento proveitoso, visando o diagnéstico e o
planejamento da Educag¢io municipal.

Assim, esse momento, que parece ser de inércia, traz a possibilidade
de ser transformado em uma oportunidade de estudos, ajustes, planeja-
mento e conhecimento dos processos em andamento para os aprimora-
mentos necessarios. E importante reservar um periodo para conhecer
de forma aprofundada a realidade da politica educacional municipal e a
partir dai planejar as a¢bes, que ocorrerdo de forma mais efetiva.

Nesse sentido, utilizando a metodologia desenvolvida por Matus de plane-
jamento estratégico situacional (PES), é relevante que a gestao da Educagio
municipal seja pensada a partir de trés eixos interligados, sendo o projeto, a
governabilidade e a capacidade de governo, conforme figura abaixo:

Figura 3: Triangulo de Carlos Matus - Planejamento Estratégico
Situacional (PES)

S Projeto

Deve ser o foco e a finalidade
da educacio publica municipal,
por meio de uma politica de
educagio comprometida com a

f\ aprendizagem na idade correta,
U que busca a qualidade da educagio
para todos os alunos e alunas.
- AN

Governabilidade Capacidade de governo
Mecanismos que dao Determinagdo politica e de recursos
sustentabilidade para existentes para a implementagio em
a gestdo da educagdo prol de uma educagio de qualidade
municipal. no municipio.
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Um dos principais desafios do gestor municipal da Educagao é pautar seu
trabalho a partir da cultura do planejamento — sempre articulado com a
finalidade da politica, ou seja, propiciar o acesso, a permanéncia e o apren-
dizado de seus alunos —, pois, sem isso, a tendéncia é a ado¢io mecinica
de rotinas, de a¢bes individuais e de solug¢bes fracionadas e imediatistas,
reduzindo o trabalho do 6rgio gestor da Educagio no municipio a trans-
mitir as escolas informacoes repetitivas e reducionistas.

Dessa forma, pensar num Planejamento estratégico do qual deriva
um Plano de A¢ao, que considere as diretrizes do Plano Municipal de
Educac¢io (PME), se torna um processo relevante e necessario, pois per-
mite um olhar ampliado e um foco intencional, que direcionam as acées
para a implementacao da politica educacional a partir dos principais de-
safios do municipio.

Além do planejamento estratégico, ¢ importante enfrentar os desafios
cotidianos da gestao e para isso é necessario estabelecer dinimicas, fluxos
e acompanhamento das politicas educacionais, que devem ser feitos por
meio de estratégias efetivas e continuas de comunicagio e decisao com os
responsaveis pelas acoes, tanto para tratar dos problemas emergenciais
quanto para o acompanhamento de cada uma das diretrizes ou dos eixos
da politica educacional.

Para que essa sistematica funcione, o estabelecimento do fluxo de
comunicagao e a decisio no ambito do 6rgio gestor da Educagio devem
ser propostos em funcio das acbes sendo desenvolvidas, do que deve ser
planejado e ndo apenas das emergéncias. A equipe central precisa discutir
os rumos do que esta sendo realizado, e no apenas sua execucio. Além
disso, é necessario que as discussoes e as decisdes sejam registradas para
que haja memoria e continuidade na abordagem das questées. O registro
impresso e compartilhado do processo é imprescindivel para a realiza¢io
da avaliagao, a compreensao das situagdes e a orientacio das decisoes.

Essa comunicagio pode ocorrer a partir de reunides da equipe do
orgio gestor e equipes de cada area, coordenadas pelo respectivo
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responsavel. Aqui ndo se trata de perder tempo com reunides. Ao contra-
rio: trata-se da racionaliza¢do do tempo, das decisoes e de rever as agoes.

O planejamento e 0 acompanhamento continuo contribuem expres-
sivamente para que a gestao se realize nos marcos da cooperagio entre
orgdos, instancias e profissionais, tendo como referéncia atribuigdes e res-
ponsabilidades bem definidas e a compreensio dos fundamentos e das
acoes da politica educacional, articulando o trabalho do 6rgio gestor da
Educac¢ao com o das unidades educacionais.

Vale ressaltar que o Plano de Governo Municipal em exercicio deve se
alinhar a0 PME em curso, ja que esse ultimo é um instrumento da politica
educacional e tem a vigéncia de dez anos, e assim determinar a conducio
da politica educacional no Municipio. Considerando o principio da gestao
democratica previsto nos trés pilares das politicas educacionais, a garan-
tia da participagao social na construgio do PME e a sua divulgacio sdo
elementos fundamentais para que ele se torne publico e se materialize no
trabalho cotidiano, ou seja, ganhe “vida” ao se refletir no Projeto Politico-
Pedagogico (PPP) de cada uma das escolas e no trabalho desenvolvido nas
salas de aula, garantindo assim a implementagio da politica educacional
com eficacia, efetividade e eficiéncia e propiciando o aprendizado com
equidade para todos.

O OLHAR TERRITORIAL E SISTEMICO EM PROL DA
REDUQAO DE DESIGUALDADES

A partir do papel fundamental do gestor da Educa¢io, um desafio intrin-
seco que qualquer pessoa que assuma essa posi¢ao precisard enfrentar
¢ a desigualdade enraizada na sociedade brasileira, que perpassa gera-
¢oes. Desigualdade essa que assola diversos aspectos, nio sé a acesso,
a permanéncia e a aprendizagem dos estudantes, como também a
oferta de profissionais qualificados, desde a formagao continuada até
aqueles que estio nas redes de ensino e na distribuicao de recursos, o
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financiamento da Educag¢ao em si. Sem duvida, a aprova¢ao do Novo
FUNDEB demonstra um avango significativo na pauta de financiamento
da Educacio basica ao prever a redistribuicio dos recursos de forma
continua e constitucional e, principalmente, mais equitativa, ou seja,
chegando a muitos municipios mais vulneraveis. Esse é um ponto de
vista importante a ser ressaltado, pois a eficiéncia na gestao publica, es-
pecialmente na Educac¢do, nio advém apenas da relacio entre receita e
despesa, mas, sim, da entrega daquilo que € de direito de muitas criangas,
adolescentes e jovens.

A fim de reconhecer os avangos que foram alcangados na Educagao,
nos anos 1970, pouco menos da metade de popula¢io estava na escola e,
em 201§, mais 94% estava no ambiente escolar”. Todavia, esforcos ainda
sa0 necessarios para continuarmos avangando, isto é, dentre os mais de
48,6 milhdes de estudantes, aqueles que estdo no terceiro ano do Ensino
Fundamental s3o os que atingem menos da metade dos niveis adequa-
dos de proficiéncia em matematica e leitura (ANA, 2016); 41,5% nao
conseguem concluir o Ensino Médio até os 19 anos; e, dos que chegam
ao terceiro ano do Ensino Médio, apenas 7,3% possuem uma aprendiza-
gem adequada em matematica e 27,5% em lingua portuguesas.

Segundo a UNICEF, os estudantes pretos e pardos (negros) tém duas
vezes mais propensao a deixar a escola do que os estudantes brancos, re-
presentando 48,4% da taxa de reprovagio do pais; os indigenas possuem
maiores taxas de distor¢io idade-série/ano e abandono, superando os
41% os que estdo em atraso escolar; regionalmente a desigual também
se faz gritante, sendo que as regides Norte e Nordeste concentram as
maiores taxas de distor¢io idade-sério/ano (quase §5% estio em atraso
escolar de dois ou mais anos); e, quando observados os estudantes com

7. Todos pela Educagdo. Anuario Brasileiro da Educagio Basica, 2020. Disponivel em: https://todospe-
laeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/securepdfs/2020/10/Anuario-Brasileiro-Educacao-Ba-
sica-2020-web-outubro.pdf. Acesso em: 30/07/2020.

8. Todos Pela Educacio. 72 edi¢ao de Olho nas Metas, 2017. Disponivel em: https://todospelaeducacao.org.
br/biblioteca/1§70/de-olho-nas-metas-2015-16. Acesso em: 30/08/2020.
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deficiéncia, 383 mil estao em distor¢ao idade-série/ano, o que equivale
a 49% das matriculas.

Conhecendo-se esse cenario educacional, uma importante estraté-
gia para buscar mitigar a amplia¢ao das desigualdades de oportunida-
de e acesso é a visio sistémica da Educa¢io, mesmo sabendo que ainda
n3o ha um Sistema Nacional da Educa¢io (SNE). As a¢oes colaborati-
vas entre Estado e municipios, dada a experiéncia do Ceara (ABRUCIO
etal., 2017), demonstraram significativamente a importancia de acoes
articuladas para resultados sustentaveis em alfabetizac¢io. Outra forma
acio colaborativa ¢ entre os municipios (a colaboragio intermunici-
pal), sendo conhecida a regido da Chapada Diamantina (BA) como a
primeira iniciativa de colaboracao em Educacao que se tem noticia
(ABRUCIO, 2017, p. 94). As atividades na Chapada Diamantina, bem
como no estado do Ceara, sio embrides desse SNE, com resultados
progressivos e expressivos principalmente no IDEB, em que todos
os municipios da Chapada encabecam os resultados da Bahia. Com
esse entendimento, o Melhoria da Educagio iniciou o seu trabalho
ha alguns anos, fortalecendo as a¢oes colaborativas entre os entes fe-
derados como uma forma de potencializar a melhoria da Educacio
nos municipios.

Desse modo, por meio de uma avalia¢io quantitativa, de impacto, rea-
lizada em 2017, apds uma linha de base marcada em 2015, foi analisado
em que nivel os objetivos do Melhoria da Educacio foram atingidos ja
no curto prazo, logo ap6s o término das atividades formativas junto aos
consércios COGIVA (PB) e CIVAP (SP), em trés dimensoes:

e Rendimento escolar: desempenho escolar dos alunos nas escolas;
«  Gestido-escolas: gestao educacional nas escolas;

e Gestdo-secretarias: gestao educacional nas secretarias de Educacio.

Com isso, os principais resultados, em evidéncias numéricas, foram:
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Tabela 1: Resultados quantitativos da avaliagdo

Rendimento escolar

O Programa aumentou a taxa de aprovagio das escolas: 0,64 p.p., na média, no CIVAP,
€ 6,04 p.p., na média, no COGIVA.

No caso do COGIVA, o aumento da taxa de aprovacio se concentrou nas escolas mais
vulneraveis, frequentadas por alunos de menor nivel socioecondmico, o que reduziu a
desigualdade educacional da rede’.

O Programa reduziu em 1,03 p.p., na média, a distor¢io idade-série das escolas do
CIVAP.

O Programa reduziu em 13,64 pontos, na média, a nota de matematica das escolas do
CIVAP na prova ANA.

O Programa aumentou em 0,277, na média, o IDEB das escolas do COGIVA.

Gestao - Escolas

Ha evidéncias de uma piora de 9,17 p.p. no planejamento or¢amentario dos munici-
pios do CIVAP.

No COGIVA, o Programa reduziu significativamente as barreiras a aprendizagem

presentes nos municipios (em 26,51 p.p.).

Gestao - Secretarias

O Programa provocou uma melhora substancial no relacionamento entre municipios.
Esse efeito foi de mesma ordem de grandeza nos dois consorcios participantes: 18,90
p-p. no CIVAP € 13,92 p.p. no COGIVA.

Fonte: Itati Social, 2020.

9. Como medida do nivel socioecondmico dos alunos, utilizou-se o Indicador de Nivel Socioeconémico
das Escolas de Educagao Basica (INSE) 2011/2013, calculado pelo INEP.
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CONCLUSAO

Adicionalmente, para além dos resultados obtidos pela avalia¢io de
impacto, mostrou-se que a melhoria de praticas de gestdo advindas do
investimento na formacio dos gestores da Educacio foi essencial para
amelhoria de aspectos educacionais, primordialmente em locais mais
vulneraveis, como algumas escolas do COGIVA e o préprio territorio em si.
Somado a isso, pode-se vislumbrar a importancia da agao regional, unindo
municipios para uma atuag¢ao colaborativa, potencializando a Educagao
nos municipios, inclusive pelo aumento de sua capacidade de dialogo
e negocia¢io com outros entes federados e pelo ganho de escala que o
trabalho regional propicia.

Cabe, assim, destacar que a visao sistémica da Educacio tende sempre a
contribuir para o enfrentamento de diversos desafios e para potencializar
as trocas de experiéncias e saberes locais, qualificando o debate acerca da
Educagao a partir da formagao dos profissionais dessa area, em especial di-
rigentes municipais de Educagao. Sendo assim, a elaborag¢ao e a implemen-
tacao de processos embasados em evidéncias e com planejamento conjunto
e sistémico, pela relacoes estado-municipios ou intermunicipais, buscam
apoiar as escolhas para a promogio de politicas publicas educacionais com
foco na reducio das desigualdades, buscando garantir o direito a Educagao
de criangas, adolescentes e jovens a acesso, permanéncia e aprendizagem
com equidade para todos e todas, dando espaco a avangos significativos
na agenda da Educacao regional, da regiio educadora. Os avangos na
Educacio s6 podem ser comemorados se forem para todos e todas, sem
excecoes, e, para isso, o papel de liderang¢a do/a dirigente municipal de
Educacio é fundamental para nortear esses caminhos.
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Aspectos praticos e experiéncias da gestao
da educacao municipal e intermunicipal







Elaboracao Assistida dos Planos
Municipais de Educacao

Mobnica Ulson Brandao Teixeira
Luisa Giannini

INTRODUCAO

Com o intuito de contribuir para a expansio do conhecimento acerca das
experiéncias de planejamento estratégico municipal na drea de Educacio,
este artigo busca contextualizar como se deu o processo de elaboragao
assistida dos Planos Municipais de Educa¢io (PMEs), tendo como estu-
dos de caso os Municipios integrantes de dois consorcios intermunicipais
do Estado de Sio Paulo: Consércio de Desenvolvimento Intermunicipal
do Vale do Ribeira e Litoral Sul — CODIVAR e Consoércio Intermunicipal
do Alto Vale do Paranapanema — AMVAPA.

A elaboragio assistida dos PMEs se deu no escopo do programa Melhoria
da Educag¢io no Municipio, edi¢ao 2013-2014, uma iniciativa da Fundag¢do
Itat Social e do Fundo das Na¢des Unidas para a Infincia (UNICEF), com o
apoio da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educa¢io (UNDIME)
e sob a coordenacio técnica da Oficina Municipal — Escola de Cidadania
e Gestao Publica. Teve como objetivo principal contribuir para o fortaleci-
mento da gestao municipal da Educag¢io por meio de formagio teérica e re-
flexdes sobre a pratica de seus gestores, em contexto regional.

Aconteceu no ambito da formagio para o trabalho de liderancas
e equipes técnicas, articuladas aos diversos stakeholders da Educagio
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municipal e previu o acompanhamento atento durante todo o processo
feito por pessoas com vasta experiéncia na area da Educacio.

Nessa perspectiva, os conteudos gerais necessariamente tangenciam
as tematicas presentes no cotidiano dos gestores e, no biénio 2013-2014,
a elaboracio do Plano Municipal de Educag¢ao era um dos principais focos.

A Constituigao Federal de 1988, ao proclamar em seu primeiro artigo
que a Republica Federativa do Brasil seria formada pela uniio indissolavel
dos Estados, Municipios e Distrito Federal (BRASIL, 1988), acabou por
consagrar os Municipios como entes federativos. Os governos munici-
pais passaram entdo a ocupar um papel central na tomada de decisdo
das politicas publicas, tendo sido conferido a eles um grau de autonomia
financeira, politica e administrativa jamais experimentado em outro mo-
mento da histdria republicana do pais (BRITO, 2019).

Uma vez ente federativo, o Municipio passou a constituir uma uni-
dade auténoma no processo decisério, quando se apostou na possibili-
dade de aproximacgio dos cidadios das esferas locais, apds um periodo
de tomadas de decisao autocraticas centradas na Uniio, distante do am-
biente de implementagio de politicas sociais. Para além de um gesto de
expressio democratica rumo a descentralizagio, esse marco institucional
também alterou de forma substancial o funcionamento das politicas pu-
blicas municipais, que tiveram seus arranjos redefinidos por uma nova
rede de competéncias.

Junto ao incremento de responsabilidades e maior autonomia vieram
também os desafios de gestao, passando a caber as esferas municipais a
capacidade de planejamento, monitoramento e avaliacdo das politicas
publicas, uma vez que esse escopo ndo seria mais centralizado em outras
esferas de poder.

Nesse sentido, um dos grandes desafios da gestio local da Educagao
passou a ser a necessidade de combinar as particularidades regionais
as diretrizes definidas pelas esferas supramunicipais. A politica publi-
ca municipal, portanto, a0 mesmo tempo que tem a vantagem de estar
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mais proxima da vida comunitaria e dos costumes e anseios dos cidadaos,
também precisa dotar de grande capacidade de organizacio e planeja-
mento para que suas necessidades estejam em consonancia com as leis
estaduais e nacionais.

Foi entdo que, partindo da urgéncia de estruturar a articulagio entre
as esferas subnacionais e induzir a capacidade de planejamento no ambito
municipal, foram propostos, para a drea educacional, os chamados Planos
Municipais de Educacao.

OS PLANOS MUNICIPAIS DE EDUCAQAO

O Plano Municipal de Educagio constitui o documento que represen-
ta, por parte do Municipio, o compromisso social com a continuidade
e o aprimoramento da Educacio. Seu conteudo deve conter metas para
cada nivel e modalidade de ensino municipal, sendo definidas a¢6es para
o atingimento dessas metas em um horizonte de dez anos.

Os PMES, por sua vez, sio o resultado de um amplo processo, o da
estruturacio de um planejamento integrado para a Educagio no Brasil.

O artigo 23, inciso V da Constitui¢io Federal (c¥/88), que trata
das competéncias comuns entre Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, coloca em seu texto que esse compartilhamento de com-
peténcias se dara, dentre outras a¢oes, de forma a “proporcionar os meios
de acesso a cultura, a educacio, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inovac¢do”. De forma complementar, o Artigo no 211 (CF/88) prevé que
esse compartilhamento de competéncias entre entes federados — a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios — deve se dar por meio de regime
de colaboracio.

Desse modo, a defini¢io de um regime de colaboragao na Educagao
estd, de forma indireta, acoplada a ideia da formaliza¢do de um ordena-
mento responsavel por organizar as responsabilidades das redes educa-
cionais de todo o pais.
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Assim, foram estruturados, ao longo dos tltimos anos, ordenamentos
juridicos e instrumentos de planejamento que juntos induzem a criacio
de um sistema de reparti¢io de competéncias capaz de prever a a¢io
conjunta dos entes a fim de alcangar um servico universal em que as de-
sigualdades regionais sdo reduzidas pela assisténcia de seus pares.

Um desses ordenamentos ¢ o chamado Plano Nacional de Educagao
(PNE), lei que apresenta um norte para a Educagdo nacional e estabelece
metas a serem atingidas em um periodo de dez anos. O Plano Nacional
¢ instrumento de carater plurianual previsto pela cF (1988) e voltado a
integracdo do poder publico na esfera educacional:

Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educacio, de duragao
plurianual, visando a articulagio e ao desenvolvimento do ensino em
seus diversos niveis e a integracdo das ages do poder publico que
conduzam a:

1 - erradicagdo do analfabetismo;

11 - universaliza¢io do atendimento escolar;

111 - melhoria da qualidade do ensino;

1V - formacgio para o trabalho;

Vv - promogao humanistica, cientifica e tecnologica do Pais.
(BRASIL, 2014)

Até o presente, o PNE contou com duas edi¢oes pds-Constituinte. A pri-

meira se deu em 9 de janeiro de 2001, sancionada pela Lei n 10172 para
A . ~ .

o decénio de 2001 a 2011, no governo do entdo presidente Fernando

Henrique Cardoso, e a segunda, para o periodo de 2014-2024, instituido
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pela Lei n° 13.005/2014, em que foram definidas dez diretrizes que
devem guiar a Educagao brasileira nesse periodo e 20 metas a serem
cumpridas durante a vigéncia.

O primeiro PNE (2001-2011) ja especificava em seu texto o intui-
to de coordenacio federativa, conferindo em seus artigos 22, 32, §° e 6°
a participacio de Estados e Municipios para o alcance das propostas no
Plano Nacional:

Art. 22 A partir da vigéncia desta Lei, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios deverio, com base no Plano Nacional de Educagio,
elaborar planos decenais correspondentes.

Art. 32 A Unido, em articulagao com os Estados, o Distrito Federal,
os municipios e a sociedade civil, procedera a avaliacoes periddicas
da implementacido do Plano Nacional de Educacio

(...)

Art. §° Os planos plurianuais da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios serao elaborados de modo a dar suporte as
metas constantes do Plano Nacional de Educacao e dos respectivos
planos decenais.

Art. 62 Os Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios empenhar-se-2o na divulgacio deste Plano e da progres-
siva realizacdo de seus objetivos e metas, para que a sociedade o co-
nheca amplamente e acompanhe sua implementacio. (BRASIL, 200T)

Foi entao, apds a san¢io da lei de janeiro de 2001, que se especificou em

lei a necessidade de construgio de planos decenais correspondentes para
as esferas subnacionais, Estados, Municipios e Distrito Federal. Os planos
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decenais municipais, entretanto, ndo se tornaram uma politica ampla-
mente implementada, uma vez que nio existiam mecanismos de previsio
para a sua conclusao. Sua execugao, portanto, se tornou exclusivamente
dependente da vontade politica municipal durante a primeira década dos
anos 2000.

A fim de contornar a baixa adesio aos documentos de planejamento
subnacionais, 0 novo PNE, aprovado em 2014, contou com caracteristicas
que o tornam diferente dos planos anteriores, dentre elas a existéncia de
prazo para a promulgagdo dos Planos estaduais e municipais de Educag¢do
e a necessidade de lei especifica para seus sistemas de ensino:

Art. 8 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverio elabo-
rar seus correspondentes planos de educacio, ou adequar os planos
ja aprovados em lei, em consonincia com as diretrizes, metas e estra-
tégias previstas neste PNE, no prazo de T (um) ano contado da publi-

cacdo desta Lei.

Art. 92 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo aprovar
leis especificas para os seus sistemas de ensino, disciplinando a gestao
democratica da educagio publica nos respectivos ambitos de atuagao,
no prazo de 2 (dois) anos contado da publica¢do desta Lei, adequando,
quando for o caso, a legislagdo local ja adotada com essa finalidade.
(BRASIL, 2014)

Para além desses mecanismos de enforcement de planejamento na
esfera da Educagio, o novo PNE também inovou ao se tornar decenal
por forga constitucional, sendo um efetivo plano de Estado, para além
das trocas de governo. Outro mecanismo de viabilizacao foi a vincula-
¢ao de orcamento para o seu financiamento, com prevaléncia sobre os
Planos Plurianuais (PPAs), assegurando recursos para sua realizagao
(SASE, 2014).
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Dessa maneira, no ano de 2014, 26 estados, o Distrito Federal e §.§70
municipios passaram a ter que priorizar a confec¢io de seus respecti-
vos planos decenais. De acordo com o caderno de orienta¢ées do Plano
Municipal de Educagao, elaborado pelo Ministério da Educag¢io (MEC):

Nio se trata apenas de uma exigéncia legal; sem planos subnacionais
formulados com qualidade técnica e participacio social que os legiti-
mem, o PNE nio tera éxito. Os Planos Estaduais de Educagao (PEEs)
precisam ser imediatamente produzidos, debatidos e aprovados em
sintonia com o PNE. E os Planos Municipais (PMEs), da mesma manei-
ra que devem ser coerentes com o PNE, também devem estar alinha-
dos aos PEEs dos estados a que pertencem. Para o cidaddo, o PNE e os
planos de educacio do estado e do municipio onde ele mora devem
formar um conjunto coerente, integrado e articulado para que seus
direitos sejam garantidos e o Brasil tenha educacio com qualidade
e para todos. (MEC, 2014)

Dessa maneira, surge entao uma nova preocupag¢io: Como tornar os
Planos Municipais de Educa¢io um efetivo instrumento de planejamen-
to? Como esse documento deve ser elaborado de forma a ser apropriado
pelas respectivos Departamentos e Secretarias de gestao municipais?

Ainda de acordo com o caderno de orienta¢oes do PME (2014), a con-
feccio do plano deveria passar por cinco etapas:

1. Definir e distribuir responsabilidades;

2. Elaborar o Documento-Base;

3. Promover um amplo debate;

4. Redigir o Projeto de Lei;

5. Acompanhar a tramita¢dao na Camara Municipal.

A fim de refletir de forma fiel os anseios regionais e partir da reali-
dade dos sistemas educacionais do municipio, ¢ orientado aos gestores
municipais que o PME seja embasado em um bom diagnostico, capaz de
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refletir e identificar os maiores gargalos da Educagao e uma proposi¢ao
de metas realistas e em consonancia com o Plano Estadual de Educacio
(PEE) e 0 PNE. Para isso, é necessario que sejam construidos indicadores e
sejam feitas avaliagoes periddicas do andamento das metas estabelecidas.

E nesse contexto de capacitagio da administracio municipal para
a gestdo estratégica que surgiu a Elaboragio Assistida dos Planos
Municipais de Educacio, uma iniciativa do Itat Social no ambito do
Programa Melhoria da Educa¢do no Municipio.

A ELABORAQAO ASSISTIDA DOS PMES

Responsaveis pela Educag¢io Infantil e por grande parte das matriculas
no Ensino Fundamental, os Municipios ocupam um papel fundamental
na prestacio de servigos da politica educacional. Essa gama de responsa-
bilidades, por sua vez, é acompanhada por uma série de obstaculos que
variam de acordo com as particularidades dos entes federativos. Uma vez
que cerca de 89% dos municipios estdo na categoria de micro e peque-
no porte (IBGE, 2009) e que 70% de seus gestores se encontram em
posic¢io de gestdo pela primeira vez, o planejamento e a formulagao da
politica educacional é, por vezes, um desafio importante nas pequenas
localidades (D1AS et al., 2014). Partindo dessa realidade, surgiu entao o
Programa Melhoria da Educagio no Municipio, com o intuito de apoiar
os Municipios de micro e pequeno portes no planejamento e a formula-
¢ao da politica educacional

A equipe do Programa Melhoria da Educag¢io no Municipio perce-
bendo a dificuldade enfrentada pelos Municipios no processo de forma-
lizagao dos Planos Municipais, somada a conjuntura politico-social em
torno da aprovagao dos planos, propds o desafio de apoiar os gestores
no processo de elaboragao de seus respectivos PMEs a fim de dar vida a
documentos que fossem verdadeiramente apropriados pelos 6rgios de
gestao municipal.
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A elaboragao assistida dos PMEs, no ambito do Melhoria da Educacio,
contou com duas edi¢bes, a primeira em 2012, junto a equipe do
CENPEC — Centro de Estudos e Pesquisas em Educacio, Cultura e A¢io
Comunitaria, e a segunda, entre os anos de 2013 e 2014, junto a Oficina
Municipal, estudo de caso foco deste artigo.

Sob a égide da Oficina Municipal, o projeto de elaboragao assistida dos
PMESs partiu do principio pedagogico da cocria¢io, buscando fomentar
o pensamento estratégico e a capacidade de execug¢io das respectivas
equipes técnicas municipais a fim de que a capacitac¢io técnica em torno
dos PMEs resultasse em um ativo para os Orgaos Gestores da Educagio
Municipal. Um dos pilares do trabalho esta baseado na ideia de que o for-
talecimento regional tem impacto direto no fortalecimento da gestao
municipal. Dessa forma, em paralelo a elaboraciao dos PMEs, deu-se
inicio a colaborag¢io intermunicipal, constituindo-se a Cimara Técnica
da Educac¢do em cada um dos consércios, como um espaco permanente
de colaboracio e de discussao sobre a Politica Publica da Educacao.

O projeto, construido em parceria técnica com a Oficina Municipal,
fundamentou sua execu¢io de forma regionalizada, trabalhan-
do com dois grupos de municipios pertencentes a dois Consorcios
Intermunicipais: o Consorcio Intermunicipal do Alto do Vale do
Paranapanema — AMVAPA ¢ o Consdércio de Desenvolvimento
Intermunicipal do Vale do Ribeira — CODIVAR.

A época, 0 CODIVAR era composto de 2§ municipios, dos quais 23
aderiram ao Programa (Apiai, Barra do Chapéu, Barra do Turvo, Cajati,
Cananeia, Eldorado, Iguape, Ilha Comprida, Iporanga, Itaoca, Itapirapui
Paulista, Itariri, Jacupiranga, Juquia, Juquitiba, Miracatu, Pariquera-
acu, Pedro de Toledo, Peruibe, Registro, Ribeira, Sete Barras e Tapirai).
O AMVAPA era composto de 17 municipios, dos quais 16 participaram do
Programa: Avaré, Aguas de Santa Barbara, Bario de Antonina, Cerqueira
César, Coronel Macedo, Fartura, Itabera, Itai, Manduri, Paranapanema,
Piraju, Sarutaia, Riversul, Taquarituba, Tejupa e Taguai, totalizando
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39 municipios participantes do projeto de Elaboragio Assistida dos PMES
no biénio 2013-2014.

ORGANIZACAO DE CONTEUDOS

Em termos de organizagio de contetidos, a metodologia de elaboragao
dos Planos Municipais foi composta de duas dimensées interconectadas
— aintermunicipal e a municipal — e cinco eixos: a¢oes articuladas e ins-
titucionalizadas, qualificagao em gestao, aprimoramento das politicas

publicas, participacio e controle social e aprendizagem.

Visto que o PME constitui uma ferramenta de planejamento, optou-se
por iniciar o processo de elaborag¢ao assistida com uma qualificagio em
gestdo. O intuito dessa formacio inicial foi auxiliar as equipes municipais
a: organizar seu tempo e seus recursos, ajudando-os na conciliagao de
tarefas, e a aprofundar conhecimentos sobre politica educacional. Essa
etapa consistiu na reestrutura¢ao do 6rgao gestor, partindo de um diag-
nostico sobre a divisao de cargos e atribui¢oes da equipe a luz das neces-
sidades impostas pela politica educacional.

Uma vez organizadas, as equipes gestoras se tornaram mais prepara-
das a assumir as responsabilidades oriundas do processo de formulagao
dos planos municipais, um fator facilitador da segunda etapa — o aprimo-
ramento das politicas publicas.

Baseado na execucio do ciclo de politicas publicas, a etapa seguinte
consistiu em um diagndstico da Educa¢io municipal, elaborado a partir
de trés principais perspectivas: a percep¢ao dos stakeholders (gestores
municipais, diretores, professores, funcionarios, estudantes e demais
membros da comunidade escolar), analise dos indicadores sociais € le-
vantamento de recursos financeiros. Apoiado no diagnoéstico municipal,
iniciou-se o planejamento educacional. O carater decenal do plano exigiu
que essa etapa fosse pensada de forma a facilitar a compreensio sobre pla-
nejamento, nessa perspectiva foram desenhadas metas anuais vinculadas
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a gestao orcamentaria, bem como os respectivos critérios de monitora-
mento, tornando palpavel o horizonte de dez anos.

Em continuidade ao aprimoramento das politicas de Educa¢io foram
pensados também fluxos e processos de gestdo, articulagio intra e entre
secretarias e continuidade das politicas. Na dimensio intermunicipal,
a Camara Técnica de Educagio foi vivenciada como potencializadora de
processos de continuidade das politicas, assim como um espaco privile-
giado para o compartilhamento de saberes entre pares.

Com a primeira versio do plano em mios, passou-se a sensibili-
zagao sobre as formas de promover a participagio e o controle sociais.
Trabalharam-se duas frentes, a do comité gestor e a das consultas publicas.
O comité gestor, integrado majoritariamente por profissionais da Educa¢io
e integrantes da sociedade civil organizada, teve como incumbéncia princi-
pal a elaboragdo ou revisdo do PME. A instala¢do dos trabalhos do Comité
Gestor da Educacio teve um carater indutor de uma nova pratica de
gestao democratica. A partir dessa experiéncia, cada Municipio deu mais
um passo em dire¢do ao controle social. Como escola, a Oficina Municipal
propiciou que os grupos gestores vivenciassem simulacoes de alguns tipos
de participacio social para que pudessem optar pelo formato a ser adotado.

Ap0s a etapa de participagao popular, foi feito o encaminhamento do
PME a Camara Municipal. Foram abordadas as etapas necessarias a sua
aprovacio, sendo que o tema ja havia surgido anteriormente, quando se
refletiu sobre a importancia da participagao de diversos atores na elabora-
¢ao e nas discussoes sobre o PME, incluindo representantes do executivo,
do legislativo, das comunidades escolares e da sociedade civil como uma
forma de facilitar o processo de validacio.

PRINCIPIOS ORIENTADORES

Além da organizagao dos conteudos a serem trabalhados no Programa, esta
previsto que a metodologia da elaboracio assistida seja essencialmente
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colaborativa, pensada para facilitar o aprimoramento das praticas de
gestdo dos 6rgios municipais e apresentar possibilidades de implemen-
tacdo. Uma vez que os Planos Municipais pressupéem que o planeja-
mento educacional seja desenhado por quem vivencia a realidade das
redes de ensino no cotidiano, os principios orientadores dos encontros
do Programa podem ser divididos em quatro dimensées fundamentais:
acao educativa, pratica reflexiva, autonomia municipal e participagio.

1. A¢do educativa

A Oficina Municipal, sendo uma escola de cidadania e gestao publica,
busca contribuir com a gestao municipal a partir do desenvolvimento
de processos de ensino-aprendizagem que facilitem a implementacio de
teorias atuais adequadas as necessidades municipais. Nessa perspectiva,
os encontros foram pensados de acordo com a tematica trabalhada, pro-
curando unir saberes tanto do campo tedrico quanto do pratico por meio
do compartilhamento de saberes entre professores especialistas, equipe
regional, gestores da Educagio municipal e comunidades escolares, cada
qual trazendo suas contribui¢des.

2. Pratica reflexiva e autonomia municipal

O processo de elaboragio assistida tem como foco promover e instru-
mentalizar a gestdo municipal de forma que, finalizado o programa, os
atores participantes sejam capazes de tocar de forma autdnoma seus pro-
jetos. Partindo dessa perspectiva, toda intervengao teve como principio
aideia do “fazer com”, e ndo “fazer por”, a fim de que fosse evitada uma
relacdo de dependéncia ou delegagio de tarefas. Neste sentido, equipe
regional, formada por especialistas em gestio da Educacio nos territdrios,
teve como principais atribui¢ées mediar o processo de ensino-aprendi-
zagem e acompanbhar o fortalecimento da autonomia municipal, garan-
tindo que o grupo gestor se aproprie dos conhecimentos e da gestao de
processos participativos.
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3. Participacao

Com o objetivo de conciliar as agendas e ampliar o envolvimento das

gestdes municipais, a metodologia de elaboracio assistida separou os

participantes em trés principais grupos:

Grupo

Composicao

Obijetivos

Grupo
Estratégico
da Educagio
Municipal

Prefeito e Secretario de
Educacio de cada
municipio.

Aproximar o prefeito das decisées
estratégicas do PME.

Aproximar o gestor da Educacio
das possibilidades de a¢do do
consorcio.

Decisbes estratégicas sobre a ges-
tao da Educag¢io municipal.

Grupo de
Estudos
e Projetos

Gestor da Educacio, técni-
co de carreira da Educacao,
integrante da equipe escolar
de cada municipio partici-
pante do consorcio.

Formacio conjunta e compartilha-

mento de saberes entre os gestores

de todos os municipios integrantes
do consorcio.

Grupos polo

Grupos de estudos e
projetos de cada municipio
reunidos em polos.

Facilitar o trabalho do Comité
Gestor ao elaborar instrumentos,
redigir textos, analisar resultados

etc.

Comité Gestor

Grupos de estudos e
projetos, profissionais da
Educagio, representantes
da sociedade civil e de con-

selhos municipais.

Elaboracio, negociacio, implanta-
¢do, acompanhamento e avaliagao
do PME.

a. Grupo Estratégico da Educag¢io Municipal

E o nicleo politico-estratégico da elaboragio da politica municipal de
Educacao. O prefeito, sendo lider do Executivo municipal, titular da
execugdo da politica publica no municipio e articulador das diferentes
secretarias, apoia e autoriza o gestor da Educagdo na execugio da politica
educacional, garantindo que juntos possam alcangar as metas estipuladas.
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Durante a elabora¢do dos PMEs, os prefeitos participaram de trés mo-
mentos em especial: defini¢do da proposta de trabalho para o ano, status
do andamento dos trabalhos e apresentacio dos resultados do trabalho
realizado. Os encontros da assembleia de prefeitos do consércio foram
escolhidos para esses momentos, pois, além de os prefeitos ja estarem
habituados a eles, ainda foi possivel que os secretarios de Educagio co-
nhecessem esse espaco.

b. Grupo de estudos e projetos

Esse grupo foi o participante de todos os encontros de formagao, que
aconteceram duas vezes ao més. Seus integrantes tinham como incum-
béncia, apds participar dos encontros de formagio, compartilhar com
o restante da equipe do 6rgio gestor, pensando juntos o que € como
fariam para dar andamento a elabora¢do do PME até o encontro seguinte.

Em momentos especificos da formagido, quando a articulagio com o
6rgio gestor da Educagio no Municipio se mostrou necessaria, servido-
res de outras areas da gestao municipal e da rede estadual de Educagio
foram convidados a participar.

O Grupo de Estudos e Projetos se reuniu em dois formatos principais:
1. Todo o grupo em uma atividade centralizada na sede do consércio ou
local de melhor acesso para a maioria, e 2. Dividido em trés subgrupos
de municipios, participando de atividades descentralizadas em trés polos
(Grupos Polo).

Nos encontros descentralizados do Grupo de Estudos e Projetos, os
participantes foram distribuidos em polos com aproximadamente seis
municipios, proximos fisicamente entre si. Esses encontros, media-
dos pelas equipes regionais, foram planejados para que o atendimento
fosse mais individualizado, baseado em atividades e tarefas praticas
dos Municipios, e para facilitar o acesso dos participantes as atividades.
Os temas principais foram: planejamento, elaboracio de documentos
e instrumentos, esbocos e projetos da politica.
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c. Comité Gestor

O Comité Gestor da Educacio, oficialmente constituido por portaria mu-
nicipal, manteve encontros regulares, que aconteciam em cada municipio.
O Gestor da Educa¢io Municipal, como coordenador do Comité, com-
partilhava os marcos legais e tedricos trabalhados durante os encontros
de formagao do Grupo de Estudos e Projetos.

FORMATO DAS ATIVIDADES

Além da organizacio dos contetidos e dos principios orientadores, a me-
todologia da Elabora¢io Assistida apresenta uma proposta para o formato
das atividades:

a. Encontros de formacio
Palco principal para o processo de cocriagio, pois os encontros de forma-
¢ao reuniram os grupos envolvidos na elaboragao assistida.

b. Visitas técnicas

As visitas técnicas realizadas pelos integrantes da equipe da Oficina
Municipal tiveram como objetivo principal auxiliar os gestores da
Educacio na resoluc¢ao de questoes nem sempre ligadas a elaboracao
do PME, mas que possuiam uma influéncia direta sobre esse trabalho.
Em alguns casos, os temas tratados tangenciaram rela¢des politicas de
grande impacto na gestio da Educacio e/ou a reorganizag¢ao da estrutura
do 6rgao gestor.

c. Plantoes de atendimento

A equipe técnica da Oficina Municipal organizou plantées de atendimen-
to na sede do consorcio, dos quais os gestores poderiam participar entre
um encontro e outro para tirar davidas em relagio a aplicagio dos con-
teudos trabalhados no encontro presencial.
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d. Visitas mutuas entre gestores

Para estreitar os lagos entre as pessoas, a elaborag¢io assistida cumpriu
um de seus objetivos e acabou por “transbordar” para momentos fora
dos encontros. Os gestores passaram a combinar visitas aos municipios
integrantes do consorcio para que pudessem conhecer melhor e adotar
algumas praticas em seus Municipios.

e. Eventos de disseminag¢io e mobilizagio regional (seminarios, jor-
nadas, dialogos)

Ao final de cada ano foi organizado um Seminario Regional com o objeti-
vo principal de compartilhar os resultados do trabalho realizado no ano
com profissionais da Educag¢ao nio participantes da formacio, integran-
tes do Comité Gestor da Educacio e demais interessados.

PRINCIPAIS RESULTADOS

A analise dos resultados do processo de elaboracio assistida dos Planos
Municipais se baseou, majoritariamente, na percep¢ao dos participantes
em relagdo ao projeto somadas as mais relevantes observagdes feitas pela
equipe executora. O percurso formativo, a0 mesmo tempo que acabou
por revelar pontos de aten¢ao em relagao ao planejamento da politica
educacional nos Municipios de pequeno porte, evidenciou uma série de
praticas que, se bem trabalhadas, podem facilitar o processo de execugao
do PME no plano municipal.

Um dos diferenciais da metodologia adotada pelo programa nos anos
de 2013 e 2014 foi a énfase dada a esfera regional. Os Municipios, ao
participar de processos formativos junto a seus pares da mesma regiao,
acabaram por criar um laco de cumplicidade que possibilitou a formagao
de uma rede colaborativa de apoio intermunicipal durante o processo
de execuc¢io do PMEs. Para além do apoio dos colaboradores e da equipe
de formadores do projeto, nio foi raro que os Municipios passassem
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a tirar duvidas entre si, revelando uma crescente autonomia regional, em
que o compartilhamento de experiéncias passou a ser uma importante
fonte de boas praticas para as equipes técnicas municipais.

Outro ponto que facilitou o processo de execugao dos Planos Municipais
foram os encontros feitos com os dirigentes municipais. Os participantes do
programa afirmaram que o apoio dos prefeitos e prefeitas na execu¢io dos
PMEs foi fundamental para que o projeto tivesse forca e fosse incorporado
como uma prioridade entre as pautas municipais. Durante os encontros,
percebeu-se que em muitos casos os prefeitos e prefeitas nao tinham pleno
conhecimento acerca do PME e de como integra-lo aos objetivos de governo,
sendo os momentos de articulagdo entre o 6rgio gestor da Educagio e a
administragdo municipal cruciais para o andamento do projeto.

Para além dos dirigentes municipais, outro fator de destaque entre as
falas dos participantes do programa foi o envolvimento de legisladores
durante o processo de formulacio dos PMEs. A presenca constante de
um ou mais vereadores durante as reunides de elaboragao e capacitagao
técnica a respeito dos Planos Municipais foi destacado como um impor-
tante ativo para o processo de formaliza¢do e aprovagio do documento
nas cAmaras municipais. Uma vez inteirados do processo de formulagao,
os legisladores foram capazes de defender o projeto de maneira assertiva,
cumprindo o importante papel de explicar aos membros da casa o proces-
so democratico-participativo na constru¢ao do documento, conferindo
uma defesa técnica do projeto de lei, o que diminuiu a interferéncia de
questdes politico-partidarias relacionadas a sua aprovacio.

Em termos estruturais, as maiores dificuldades observadas durante
o processo de elaboragao assistida estiveram relacionadas as habilidades
de analise de dados e a vinculag¢io orcamentaria as metas e acoes do PME.
Os gestores municipais da Educagio, a0 mesmo tempo que apresentaram
uma visdo acurada dos gargalos da politica educacional, por vezes apre-
sentavam dificuldade em traduzir esses anseios de maneira tatica e sinté-
tica. Uma vez que o olhar estratégico € essencial para a efetiva viabiliza¢io
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do plano e para fins de seu monitoramento, reitera-se a importancia de
instrumentalizar os gestores da Educagio a respeito de técnicas de gestio
de projetos, em que sejam trabalhados objetivos relacionados a recursos
e prazos predefinidos, sendo a necessidade de formacio relacionada ao
olhar quantitativo e estratégico, um dos principais pontos a serem refor-
cados nas proximas edi¢oes.

Por fim, o principal resultado da elaboragio assistida, para além
dos pontos ja destacados, foi a percep¢io dos gestores municipais da
Educacio em rela¢do a importancia da adaptagio de um instrumento de
planejamento as necessidades do Municipio. A ideia de customizagao do
PME, apesar de sua aparéncia intuitiva, nio constitui uma conduta-pa-
drao entre pequenos Municipios, que por vezes delegam a formula¢io
de pecas legais a instituicoes externas que, nao raramente, oferecem um

“documento-padrio”, utilizando-se de metas e a¢oes preestabelecidas.
Durante as reunioes percebeu-se que essa pratica estd muitas vezes as-
sociada a necessidade de cumprir, em um curto periodo de tempo, um re-
gramento que exija atividades com alto grau de complexidade que fogem
da rotina da secretaria/6rgio gestor. O processo de elaboragio assistida,
nessa perspectiva, conferiu a seguranca necessaria para que os gestores
municipais pudessem partilhar suas duvidas em relagao ao documento
e organizou a rotina da equipe técnica de forma a reservar um periodo
voltado exclusivamente a reflexio e ao planejamento da politica educa-
cional. Uma vez entendido seu papel, o PME passou a ser visto como um
instrumento de trabalho, e nao um mero instrumento de formalizagao,
processo que evidenciou a necessidade de que o mesmo refletisse, com
precisio, as necessidades municipais.

CONCLUSOES

Para além da efetiva promulgacio dos documentos, o processo de elabo-
racio assistida dos Planos Municipais de Educa¢io permitiu uma visao
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privilegiada do funcionamento dos 6rgios gestores da Educacao frente
um desafio de coordenagio federativa.

O PME, mais do que uma ferramenta de planejamento e gestao,
¢ também um mecanismo de direcionamento federativo, em que se
espera que os principios que regem a Educacio no plano federal sejam
cascateados as instancias inferiores. Esse movimento de coordenagio
do tipo top-down, por sua vez, pode apresentar uma série de desafios
quando executado no nivel local, pontos esses observados durante o pro-
cesso de elaboracio assistida.

Ap6s o acompanhamento dos 39 6rgios gestores municipais da
Educacio, constatou-se que o apoio a implementagio configura um
fator relevante para a efetiva adesao do instrumento de coordenacio.
Uma vez que a iniciativa de criagio do documento se deu de forma ex-
terna a gestdo municipal, é esperado que exista um distanciamento a ser
superado no processo de apropria¢io da proposta pelos Municipios,
caso contrario o plano municipal pode ser encarado como uma “mera
obrigacao legal”.

Esse processo de incorporac¢do do PME as praticas da gestao municipal
perpassa, inevitavelmente, a necessidade de assimilagio dos objetivos da
proposta e da existéncia de conhecimento técnico acerca das habilidades
necessarias a sua execugio. Esses conhecimentos, entretanto, ndo podem
ser encarados como pressupostos a implementagao, uma vez que a capa-
cidade técnica é desigual entre as gestdes municipais.

O processo de elaboragao assistida, aos moldes do que foi apresentado
como estudo de caso, dado seu carater pontual e nao governamental, nio
pode ser considerado como uma solugio universal ao processo de imple-
mentag¢io dos planos municipais, mas elucida a necessidade da existéncia
de mecanismos de apoio que auxiliem e direcionem os gestores munici-
pais durante sua execucio.

Levando em consideracao os resultados do projeto, em um processo
de elaboracio de PME, é recomendavel adotar as seguintes a¢oes:
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1. Construg¢ao de uma rede de apoio intermunicipal, que possibilite
a cooperagio entre pares durante a constru¢io do PME;

2. Envolvimento dos prefeitos(as), vereadores(as) e integrantes do
comité gestor no processo de formulag¢ao;

3. Enfase formativa nos temas relacionados ao diagnéstico municipal
e a vincula¢do or¢camentaria as metas e agdes do PME;

4. Existéncia de canal aberto de comunica¢io em caso de davidas;

§ Foco na importancia da adaptag¢io de um instrumento de planeja-
mento as necessidades do municipio.
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Projeto Politico-Pedagogico: uma
experiéncia metodologica em trés
municipios de Pernambuco

Raphael Borella Pereira da Silva
Oneide Ferraz Alves

Este capitulo tem por objetivo discorrer sobre a experiéncia da Oficina
Municipal na implementag¢ao de um programa de formagio de gestores da
Educag¢do municipal com vista a instituir uma nova concepgao acerca do
processo de elabora¢io e execugio do Projeto Politico-Pedagogico (PPP) nas
unidades escolares de Educagao Infantil e fomentar a intersetorialidade no
ambito da Secretaria da Educacio e demais 6rgios da estrutura municipal,
como um critério fundamental para o sucesso do projeto e para a viabiliza-
¢do de um PrP que dialogue tanto com as comunidades locais quanto com
os instrumentos de planejamento de curto e médio prazos no municipio.

A intersetorialidade é aqui entendida como a articulagao de saberes e
experiéncias no planejamento, realiza¢io e avaliagio de a¢bes com o ob-
jetivo de alcancar resultados integrados em situa¢bes complexas, visando
um efeito sinérgico no desenvolvimento social.

Inicialmente sera apresentado o que foi o Programa Primeiro
a Infancia, bem como seus objetivos, suas premissas e suas estratégias, se-
guido da contextualizacio e uma breve fundamentagio teérica acerca das
ferramentas que serdo constantemente abordadas neste capitulo, quais
sejam o Projeto Politico-Pedagdgico (PPP) e o Plano Plurianual (PPA), e
ao final serdo apresentados alguns dos principais resultados observados
na experiéncia, do ponto de vista do impacto positivo de um trabalho
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intersetorial, fazendo com que um instrumento (PPP) de Ambito esco-
lar conseguisse ser articulado com um instrumento estratégico (PPA) de
médio e longo prazos na esfera municipal.

O PROGRAMA PRIMEIRO A INFANCIA

O Programa Primeiro a Infancia foi uma iniciativa do Fundo Juntos
pela Educacao (FJE), constituido pelos Institutos Arcor Brasil, C&A e
Vitae Social, que definiu a Educagio Infantil como o foco de um novo
programa apos a realizagdo de um estudo de cenario que ressaltou,
de um lado, a importincia da primeira infincia no desenvolvimento in-
telectual, emocional e social das pessoas e, de outro, a precariedade no
acesso e qualidade dessa etapa de Educag¢ao Basica no Brasil.

A visdo norteadora do Fundo sobre a Educacio de criangas e adolescen-
tes fundamenta-se, no plano internacional, na Declaragio Universal dos

Direitos Humanos (1948), na Convengao Internacional dos Direitos de

Crianga (1989) e na Declara¢ao Mundial Sobre Educagio Para Todos

(1990), entre as mais especificas, e, no plano nacional, através dos dis-
positivos legais expressos na Constitui¢ao Federal (1988), no Estatuto

da Crianga e do Adolescente (Lei no 8069, de 13 de julho de 1990) e na

Lei de Diretrizes e Bases da Educagio Nacional (Lei n° 9.394, de 20 de

dezembro de 1996). Esse arcabouco legal constitui-se em diretriz para

aacao. (Juntos pela Educagao.)

O FJE acredita que todos os atores sociais podem e devem contribuir para
a efetivacio desse direito e delineou sua estratégia de atuacgao a partir dos

seguintes principios:

a) Toda crianga deve ter seu direito a Educacgio Infantil de qualida-
de garantido.A Educac¢io é um meio de promocao de igualdade de
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oportunidades e, portanto, de equidade na garantia de direitos.

b) O direito a Educagdo ¢ uma reponsabilidade de todos os atores
sociais e é dever do Estado garanti-lo.

¢) A oferta da Educacio infantil publica é responsabilidade do muni-
cipio e deve ser garantida em conformidade com os parametros legais
de acesso e qualidade.

d) A articulagdo intersetorial e a mobiliza¢io local aumentam o acesso
a Educagio Infantil de qualidade.

e) A interagdo entre a escola e a familia é fundamental para a qualidade
da Educagio Infantil.

O Programa Primeiro a Infancia foi concebido em duas fases: a primeira
tendo como foco o apoio a elaboragao dos Planos Municipais de Educacio,
e a segunda, sua implementacao.

Na segunda fase, a estratégia seria a formacio continuada das equi-
pes da Secretaria Municipal e escolares para o processo de elaboragao
e ou revisao assistida do Projeto Politico-Pedagogico das escolas de
Educagao Infantil.

A Oficina Municipal (om) foi convidada em 201§ para ser a
Coordenadora Técnica do Programa Primeiro a Infancia. A expertise da
oM, atuando desde 2002 na area da Educacio, alinhou-se as expectativas
do FJE com o proposito de “fortalecer o desenvolvimento e a implemen-
tacdo participativa de Planos Municipais de Educag¢io, nos municipios de
Camaragibe, Cabo de Santo Agostinho e Sao Lourenco da Mata, privile-
giando as estratégias especificas para a construg¢ao de politicas que visem a
oferta de Educagio Infantil de qualidade”. (Fundo Juntos pela Educagio)

Com uma equipe qualificada e com densa experiéncia na area da
Educacao, foi decidido conjuntamente na reuniio de Comité Executivo
do FJE, com representantes de todos os parceiros, que, para o atingimen-
to do propdsito do programa, era necessario utilizar de uma ferramenta
que funcionasse como fio condutor e articulasse tanto as equipes técnicas
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quanto a rede dos municipios, respeitando as institucionalidades locais
e suas formas de avaliagao e monitoramento, mas também que pudesse
chegar até as unidades escolares.

E importante destacar que o Programa nio tinha como objetivo trazer
para os municipios algo novo que viesse a gerar um trabalho extra, mas se
apropriar dos instrumentos ja existentes e, a partir deles, criar uma nova
concepcio de utilidade, ou seja, o protagonismo do Estado, representado
pelo municipio, se mantém, mas em articulagao com as burocracias em
nivel de rua, identificadas aqui como os professores, diretores e demais
funcionarios das escolas:

A governanga (...) ndo é mais baseada na autoridade central ou poli-
ticos eleitos (modelo da hierarquia) e nem passagem de responsabi-
lidade para o setor privado (modelo de mercado), mas sim regula e
aloca recursos coletivos por meio de relagdes com a populagio e com
outros niveis de governo. (SECCHI, 2009, p. 360, apud. BRUGUE E
VALLES, 2005, p. 198)

O processo de elaboracdo ou revisio assistida do Projeto Politico-
Pedagodgico mobiliza e integra gestores da secretaria municipal e escola-
res, docentes e funcionarios das escolas, criangas, familias e a comunidade
do entorno da escola, além de outros 6rgios da estrutura municipal.

Os resultados esperados com o programa utilizando o PPP como fio
condutor foram:

a) Melhoria da capacidade de coordenacio, planejamento e acom-
panhamento da equipe do 6rgio gestor com foco nas unidades de
Educacao Infantil (diretas e conveniadas);

b) Aprimoramento da capacidade da SME para orientar e coordenar
o trabalho das escolas com as familias e criar espagos de participagio
da sociedade civil;
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¢) Melhoria do nivel de articulac¢io intersetorial em prol da Educacio
Infantil;

d) Implementacido com efetividade e qualidade das a¢bes previstas no
pPP de cada escola, segundo o novo paradigma de Educacio Infantil;
e) Intensificacdo dos mecanismos de participagao social.

O processo de escolha dos municipios foi baseado nas localidades de
maior vulnerabilidade social proximas as regioes onde os parceiros
possuem negocios. A primeira edi¢ao do Programa foi realizada em
Pernambuco, nos municipios de Cabo de Santo Agostinho, Camaragibe
e Sdo Lourengo da Mata, todos pertencentes a regiao metropolitana de
Recife, a conturba¢io mais antiga do pais.

Abaixo apresentaremos uma tabela contendo alguns dados relevantes
sobre a regido de atuag¢io do programa com o simples objetivo de contex-
tualiza¢io do leitor sobre o ambiente.

IDEB
Municipio Populacao 2015 2017
Camaragibe 159.736 4,7 5,0
IDEB
Municipio Populagao 2015 2017
Cabo de Santo
Agostinho 205.112 4.6 4.8
IDEB
Municipio Populacao 2015 2017
Sao Lourengo
da Mata 112.362 4,0 4,2

Fonte: IBGE.
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A composi¢io das equipes gestoras que participariam do Programa
teve como base a sugestdo da propria Oficina Municipal, trazendo
para o grupo o(a) Secretario(a) de Educacio, Supervisor(a), Diretores/
Gestores(as), Coordenadores(as) de escola e pessoas da comunidade,
todos com foco na Educagio Infantil.

Tal composi¢io foi proposta com o objetivo de articular as relacoes
entre escolas, comunidades e secretarias, respeitando as hierarquias e as
préprias estruturas internas de cada municipio.

A escolha de um grupo de trabalho composto de cargos distintos é
um fator diferencial e que certamente favorece o compartilhamento de
informac6es e experiéncias de forma mais abrangente e qualificada, con-
siderando que os pontos de vista, em muitos casos, sao distintos para
cada ator envolvido no Programa, elevando as discussoes apresentadas
durante a formagao continuada e enriquecendo o processo de elaboragio
ou revisio do Projeto Politico-Pedagogico.

A metodologia utilizada nas formagoes foi a elaboragao assistida, qual
seja, as equipes eram capacitadas durante encontros regionais mensais
e, em seguida, desenvolviam as a¢oes nas escolas com a orientagio da
Oficina Municipal.

O PROJETO POLITICO-PEDAGOGICO

O Projeto Politico-Pedagogico ¢ um documento que retrata as dimensoes
de uma institui¢ao escolar a partir das perspectivas pedagogicas, adminis-
trativas, financeiras, juridicas, culturais e da articulagio com a comunidade.

Constitui-se em um potente instrumento de planejamento e gestdo ao
analisar a realidade da escola e expressar seus desejos e suas necessidades
para projetar os objetivos e as metas que deverao ser atingidos, visando
a eficiéncia do atendimento e o sucesso de toda a equipe escolar.

A maioria dos participantes do programa admitia a existéncia do
Projeto Politico-Pedagdgico nas escolas, mas apenas como um documento
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necessario para o credenciamento da institui¢io, sendo necessarios diver-
sos encontros formativos para que o objetivo do Programa fosse alcangado.

Para tanto, os temas dos estudos relacionados ao Projeto Politico-
Pedagogico foram divididos em partes, de acordo com o tempo disponi-
bilizado para as formagoes e o trabalho desenvolvido pelas equipes em
cada municipio: defini¢io, embasamento legal, elaboraco e interface com
o Plano Plurianual.

O Projeto Politico-Pedagdgico deve ser embasado na legislacio vigente:

Constitui¢ao Federal de 1988

Estabelece os principios que fundamentam o ensino ministrado no
Brasil e os expressa no artigo 206. Entre eles, “a igualdade de condi-
¢Oes para o acesso e permanéncia na escola, pluralismo de ideias e de
concepgdes pedagogicas; gestdo democratica do ensino publico na
forma da lei e garantia de padrio de qualidade” sio fundamentais para
a construcao de um PPP que materialize a concepg¢ao de uma escola
democratica, acolhedora e eficiente, propiciando a constru¢ao de uma
sociedade livre, justa e socioambientalmente orientada, conforme es-
tabelece o inciso I do artigo 3°.

Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢do Nacional — LDB 9394/2006

A LDB expressa a elaboracao participativa do PPP como um dos prin-
cipios da gestio democratica no artigo 14: os sistemas de ensino
definirao as normas da gestao democratica do ensino publico na
Educacao basica, de acordo com as suas peculiaridades e conforme
os seguintes principios:

1 — Participacdo dos profissionais da Educacio na elaborag¢ao do pro-
jeto politico-pedagdgico da escola.

11 — Participac¢do das comunidades escolares e locais em conselhos
escolares ou equivalentes.
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Diretrizes Curriculares Nacionais (DCNs) da Educagio Basica

As DCNs de Educacdo Basica expressam os objetivos e as metas que
devem ser atingidos em cada curso e articulam os principios, os critérios
e os procedimentos que devem ser observados nas escolas. De acordo
com o atendimento, devem ser observadas as Diretrizes Curriculares
Nacionais para a Educagio Infantil e as Diretrizes Curriculares Nacionais
para o Ensino Fundamental.

Base Nacional Comum Curricular - BNCC

A BNCC estabelece as competéncias gerais de acordo com os principios
éticos, estéticos e politicos, que visam a forma¢io humana em suas mul-
tiplas dimensdes e define quais habilidades precisam ser aprendidas e
o que ¢ desejado que os estudantes saibam em nivel nacional, segundo
o estabelecido na Lei de Diretrizes e Base da Educagdo Nacional.

O Projeto Politico-Pedagdgico deve ser instituido com o compro-
misso de ser o portador dos objetivos, das reflexdes e dos sonhos da
equipe escolar e da comunidade. Portanto sua elaboragao ¢ coletiva
e os gestores escolares devem sensibilizar e mobilizar os docentes e
demais servidores, os alunos, as familias e a comunidade para pensar
e tragar os melhores caminhos para a institui¢ao, tendo em vista o al-
cance dos objetivos educacionais estabelecidos, bem como o acompa-
nhamento e a avaliacio das agdes planejadas e executadas durante seu
periodo de vigéncia.

O grande desafio na elaboracao do Projeto Politico-Pedagégico
esta na participacao dos envolvidos no processo. Embora a Lei de
Diretrizes e Bases da Educagio Nacional estabeleca a participagio dos
profissionais e da comunidade, na maioria das vezes esse trabalho ¢é
realizado apenas pelo gestor escolar, impossibilitando o debate sobre
as opinides dos diferentes segmentos (docentes, alunos, familia e co-
munidade) a respeito das questoes do ensino e do funcionamento da
instituicio escolar.
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A elaboracio coletiva e participativa do Projeto Politico-Pedagdgico
¢, de fato, a expressio da gestao democratica e aproxima a escola das
familias e da comunidade, viabilizando uma primeira tentativa de desen-
volvimento intersetorial na Educagao.

Tendo em vista a fun¢io social do PPP enquanto instrumento que
prevé a participagao e a articulago, é imprescindivel que haja uma corre-
lagao com os demais instrumentos estratégicos ja existentes para garantir
ou, a0 menos, aprimorar a efetividade das politicas publicas. No caso do
Programa Primeiro a Infancia, outro instrumento que teve papel impor-
tantissimo nesse trabalho foi o Plano Plurianual.

O PLANO PLURIANUAL

Com a promulgacio da Constitui¢ao Federal de 1988, a administragao pu-
blica passou a ter de maneira institucionalizada seu principal exercicio de
planejamento governamental estratégico, utilizando do Plano Plurianual
a partir do art. 165, § 1°.

O PPA tem por objetivos gerais indicar as macro e microdiretrizes
estratégicas de desenvolvimento dos entes federais, instituindo, portanto,
as metas, os objetivos e as a¢gdes, bem como o detalhamento dos progra-
mas que deverdo orientar as politicas ptblicas na esfera em questao.

Grande ¢ a importancia desse instrumento estratégico de gestdo, haja
vista a necessidade de contemplar em sua elaborag¢io outros instrumentos
legais estratégicos (Plano Diretor, Plano Nacional de Educagio, Politica
Nacional de Saneamento Basico etc.) de forma a garantir uma articulagao
entre politicas nacionais, estaduais e municipais por meio da continuidade.

No entanto, mesmo com tamanha relevancia, o PPA nao é um ins-
trumento facilmente manuseavel e/ou amplamente utilizado da forma
como esse se propde — com carater estratégico. | Muito pelo contrario,
inimeros municipios encontram dificuldade na devida apropriacdo desse
instrumento, e consequentemente:
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A obrigatoriedade da elaborag¢io e implementacao do PPA como
instrumento de planejamento norteador das a¢des do poder publi-
co, para os trés entes federativos, passou a ser um instrumento de
extrema importancia na nova rotina estabelecida para os Estados e
Municipios que ndo possuiam necessariamente a capacidade técnica
para seu controle.

A aplicagao do mesmo instrumento de planejamento para todos os
entes da federacio foi uma tentativa de reforgar aos governos sub-
nacionais a necessidade e a importancia de exercer o planejamento
governamental, atribuindo aos trés o mesmo status quo juridico.
Porém, a partir dessa nova reformulacao administrativa prevista na
Constitui¢ao de 1988, vieram a tona certos obstaculos que afetam es-
pecialmente os municipios, que por mais que apresentem caracteris-
ticas comuns, possuem aspectos substancialmente desiguais entre si.
(SILVA, 2018, p. 18)

O PPA, enquanto instrumento de planejamento, é elaborado sempre no
primeiro ano da gestio que assume um governo (Federal, Estadual ou
Municipal) e segue até o primeiro ano de gestdo da proxima que sucedera.

A importancia de ocupar sempre a0 menos um ano de cada nova
gestdo ¢ mais uma estratégia de combater a descontinuidade da imple-
mentac¢io de programas e politicas publicas pelo simples fato de outra
equipe vir a assumir a gestao apds um periodo eleitoral.

MG2  MG3 MG4 MGI || MG2 MG3  MG4

Mandato Governamental 1 Mandato Governamental 2

Fonte: Silva, 2018. Vigéncia do PPA MG: Mandato do Governo
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O PPA ¢ um dos instrumentos mais estratégicos de uma gestao, pois nele
espera-se a plena participa¢ao da popula¢io, em conjunto com as equi-
pes técnicas que irdo qualificar as principais demandas sociais, de acordo
também com o plano de governo e as politicas preexistentes, de maneira
que sempre exista um dialogo l6gico e com objetivos bem definidos.

RESULTADOS OBSERVADOS

Os resultados esperados pelo Programa foram, de modo geral, alcangados.
Na primeira fase, que teve como foco o apoio a elabora¢io dos Planos
Municipais de Educacdo — PME, as metas e estratégias relacionadas a
Educacio Infantil foram qualificadas nos trés municipios, cocriadas com
a participacio das equipes das secretarias de Educagao, gestores escolares,
docentes e demais profissionais, e discutidas em seus respectivos féruns.

Na segunda fase, a implementa¢io das metas do PME para a melhoria
do atendimento a Educacao Infantil, os resultados esperados se referem
a ressignificagdo do Projeto Politico-Pedagogico, a compreensao das con-
cepgoes de Educagio Infantil, crianga, escola, espacos de aprendizagem
e a importincia da participag¢do social no cotidiano da escola.

A elaboragao ou a revisio do Projeto Politico-Pedagogico pelas escolas
ocorreu de forma distinta nos municipios participantes. Alguns fatores,
como numero de membros das equipes técnicas das secretarias, capacida-
de de envolvimento social e agendas comprometidas com inimeras a¢ées,
foram determinantes na execugao do trabalho. No entanto, a ressignifi-
cacdo do PPP pode ser observada na maioria dos participantes por meio
de relatos pessoais, na conducio das reunides formativas e na propria
elaborac¢ao do documento.

O Projeto Politico-Pedagodgico foi, de fato, uma construgao refletida,
e para muitos o PPP deixou de ser um mero documento procedimental
e burocratico para se transformar em um plano coletivo e estratégico
de gestao para as secretarias municipais e para as instituicoes escolares.
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As metas e as agdes para a melhoria das escolas, tanto na parte refe-
rente a infraestrutura como nas praticas pedagogicas, foram debatidas
e priorizadas de forma democratica e estabelecidas no Plano de A¢io
(parte integrante do PPP) para serem executadas, monitoradas e avaliadas.

As concepgoes de crianga, Educacio Infantil, brincadeiras e participa-
¢do social foram estudadas durante as formacoes regionais pelas equipes
e replicadas nas escolas antes de iniciar a elaborac¢io do PPP.

A maioria dos docentes ja demonstrava um trabalho assertivo na etapa
da Educagio Infantil, fruto de formagdes anteriores. No entanto, faltava
um entendimento entre docentes, escolas e secretaria para que as ativi-
dades pedagdgicas, necessarias a essa faixa etaria, ocorresse de forma
satisfatoria. Nesse sentido, o Projeto Politico-Pedagogico possibilitou
o alinhamento entre os atores e o planejamento de a¢bes conjuntas para
a superagio das dificuldades apontadas no diagndstico das escolas.

Durante as reunides para a elabora¢io do PPP, as equipes municipais
e escolares, os demais servidores, os alunos, os pais e os representantes
das comunidades puderam refletir sobre os pontos frageis detectados
nas escolas e juntos buscarem solug¢bes para a melhoria do atendimento
as criangas.

Cabe salientar que, durante esses momentos, muitas solu¢oes foram
alcancadas imediatamente por sugestao dos participantes. Citamos como
exemplo uma escola em que, por nio possuir nenhum espago externo, as
criangas tinham as atividades fisicas limitadas a sala de aula. A solu¢ao foi
apresentada por um pai de aluno, com o aval dos moradores, para inter-
ditar parte da quadra (em frente ao prédio escolar) para o uso da escola
por um tempo determinado, durante trés dias na semana, até a mudanca
das criangas para um prédio adequado.

E importante destacar que o processo metodolégico adotado pela
equipe responsavel pela implementacio do projeto foi fundamental, uma
vez que contou com metodologias de gestao de projetos para apoio nas
discussoes e nos aprofundamentos com os grupos.
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Dos resultados esperados, a participacio social na elaborag¢io ou re-
visdo do Projeto Politico-Pedagogico das escolas foi um grande desafio.

A democratizacdo do ensino preconizado no Art. no 206 da Cons-
tituicao Federal de 1988 e no Art. no 14 da Lei de Diretrizes e Bases da
Educagao Nacional — Lei n® 9.394/96, requer reflexio e a¢des de todos
os envolvidos no processo educativo para que os principios legais sejam
compreendidos e praticados.

No ambito da escola, os gestores podem e devem conduzir iniciativas
no sentido de agregar as familias e a comunidade nas discussoes e deci-
sdes sobre a organizagio e o funcionamento da escola na busca de me-
lhorias na qualidade do processo educativo.

O gestor escolar tem de se conscientizar de que ele, sozinho, nao pode
administrar todos os problemas da escola. O caminho ¢ a descentraliza-
¢a0, isto ¢, o compartilhamento de responsabilidades com alunos, pais,
professores e funcionarios (PARO, 2008, p. 11).

Nesse sentido, coube a Oficina Municipal oferecer conteudo e desen-
volver atividades facilitadoras, por meio de dindmicas voltadas ao pro-
cesso de sensibiliza¢ao e participagio social nas escolas.

Apesar de desafiador e complexo, o resultado do processo participa-
tivo foi observado, com maior ou menor intensidade, em todos os mu-
nicipios participantes do Programa. As equipes colocaram em pratica
todas as atividades apresentadas nas formagoes regionais e usaram de
muita criatividade no envolvimento com as familias, os alunos e a comu-
nidade local. Vale citar exemplos de algumas a¢oes desenvolvidas para a
sensibilizacdo dos participantes: fixacao de cartazes em postes, postos
de saude, igrejas e casas comerciais, convidando as pessoas a participar
de encontros nas escolas, uso de uma bicicleta com som para chamar as
pessoas e utilizagao de todos os meios de comunicagao.

A recepgao dos participantes para as reunioes de elabora¢io dos PPPs
foi cuidadosamente preparada em todas as escolas: cafés, almogos e apre-
sentacbes dos alunos (canto, poesias e dangas). As dindmicas utilizadas para
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facilitar a participagdo dos presentes fizeram com que muitos se posicionas-
sem a respeito dos temas abordados, enriquecendo os debates. Em diversas
ocasides estiveram participando dos debates membros de outras secretarias
e 6rgaos municipais, assim como padres, vereadores e ex-alunos.

Os relatos das equipes municipais e escolares sempre foram no sentido
de que as familias nao compareciam as reuniées marcadas no calendario es-
colar. Apés o desenvolvimento do Programa, constatou-se que essa pratica
mudou sensivelmente e a¢bes para o fortalecimento do elo entre a escola,
a familia e a comunidade estdo presentes na maioria dos planos de acoes.

Além da participagao social para o estabelecimento de metas qualifica-
das voltadas a Educacio Infantil no Plano Municipal de Educacao e para
a elaborag¢io do Projeto Politico-Pedagdgico, o Programa destaca bons
resultados das equipes municipais e escolares em relagao a construcdo
do Plano Plurianual.

Um dos pontos considerados estratégicos para o pleno aproveitamen-
to do Programa foi o #iming politico em que foi implementado: o primei-
ro ano de gestdo ap0s as eleicbes municipais. O primeiro ano de gestao,
além de todos os desafios ja conhecidos, ¢ um ano determinante para os
préximos quatro anos de gestdo, uma vez que € elaborado o PPA em que
serao estabelecidas as principais diretrizes estratégicas de desenvolvi-
mento e de implementacio das principais politicas publicas do municipio:

[...] cabe ao PPA a func¢io de arquitetar as principais demandas
identificadas por outros instrumentos taticos de gestiao (Planos
Municipais, Planos de Governo, Diagndsticos, Planos Estratégicos) e,
a partir deles, elaborar um plano que contemple as principais metas/
objetivos e também vincular a um orcamento, o qual ira reger os
préximos quatro anos de gestao do municipio. A integra¢io entre o
plano e o orcamento é que garantira a reverberacio das estratégias,
metas e objetivos em a¢des programaticas do governo em questao.
(SILVA, 2018, p. §8)
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A intersetorialidade e a devida articulagdo entre o trabalho desenvolvido
com a equipe da Educacio dos trés municipios e o setor responsavel pela
elaboracdo dos respectivos PPA ressignificaram a elaborac¢io dos PrAs
de forma que considerassem em seus planos as demandas reais e basea-
das em evidéncias e com a participagao popular, algo raramente feito em
outros municipios.

Assim como o préprio PPP, 0 PPA muitas vezes é encarado mais como
um mero instrumento burocrético e rigido do que o que ele de fato se
propoe a fazer — ou seja, definir estratégias articuladas para um desenvol-
vimento eficaz, efetivo e eficiente —, e a desarticula¢io entre as areas de
uma prefeitura é um dos fatores que fortalecem o distanciamento de um
instrumento estratégico da realidade das questdes sociais dos municipios.

Diferentemente do que se apresenta na maioria dos municipios, o
Programa conseguiu desafiar o stzatus quo referente a relagao entre areas
com o objetivo de elaborar boas pecas de planejamento e que dialoguem
entre si, de forma que os respectivos PPAs, a0 menos no que se refere a
Educagao, estavam de fato contemplando questdes reais e legitimas da
Educag¢ao municipal.

Um resultado interessante, que foi percebido em todos os municipios,
¢ que, no momento em que a area da Educacao apresentou um docu-
mento contendo um plano de a¢io referente as principais demandas da
Educagio Infantil ao setor responsavel pela elaborag¢do do pra, foi-se
contestado que o PPA ja estava pronto, mesmo sem ter as informacoes
previamente elaboradas pela Educac¢io. Diante desse cenario, a equipe
da Educacio, que estava completamente fortalecida por toda a tematica
e sua relevancia, conseguiu se articular com a equipe responsavel pela
elabora¢io do PPA de forma que voltassem atras a contemplassem as
demandas legitimas obtidas por meio do Plano de A¢ao dos PPPs de cada
unidade escolar e sistematizadas pela equipe de Educagao.

A partir dessa experiéncia, em um dos municipios passou a ser uma
recomendacio geral de que todos os setores, assim como a Educacio
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realizou, elaborassem um diagndstico com um plano de a¢io setorial para

ser contemplado no PPA.
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Da Identidade Regional as Compras
Consorciadas: A Experiéncia de Dois
Consorcios Paulistas
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INTRODUCAO

Este artigo relata a experiéncia do trabalho de formagio desenvolvido
no ambito do Programa Melhoria da Educac¢do no Municipio entre os
anos de 2012 e 2017, periodo em que o Programa esteve sob a coor-
denacio técnica da Oficina Municipal, executora das a¢oes de formagao
em campo e responsavel por diversas contribui¢oes para o escopo do
Programa, mais notadamente a proposta de atuacio regional na Educacio
por meio do regime de colaborag¢ao intermunicipal.

O relato se concentra na experiéncia de dois consércios situados no
interior do Estado de Sao Paulo. O consércio AMVAPA — Associagdo dos
Municipios do Vale do Paranapanema, sediado em Piraju (SP), e que par-
ticipou das formagdes do Programa entre os anos de 2012 € 2017, € 0
consorcio CIVAP — Consorcio Intermunicipal do Vale do Paranapanema,
sediado em Assis (SP), participante das formacoes do Programa durante
os anos de 2015, 2016 € 20T17.

O artigo se inicia discutindo as propostas de formacio especificas das
edi¢oes do Programa em que cada consércio participou e o contexto da
educacio brasileira em cada momento. Por fim, aprofunda-se na discus-
sdo das compras consorciadas de materiais para a educac¢do, uma pratica
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exitosa que ambos os consorcios desenvolveram ao longo dos ultimos
anos, trazendo igualmente um pouco sobre os resultados alcangados, os
aprendizados e os desafios.

O PROGRAMA MELHORIA DA EDUCAQAO

O Programa Melhoria da Educag¢io é uma iniciativa da Fundacao Itat
Social e do Fundo das Nag¢oes Unidas para a Infincia (UNICEF), em
parceria com a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao
(UNDIME), que atua desde 1999 na formacao de gestores municipais
de educacio.

O Programa Melhoria da Educag¢io tem como seu principal foco de
atuagio a tematica do planejamento e a elaborag¢io de planos de edu-
ca¢do nas redes em que atuou, baseando-se em uma avaliagdo diagnostica,
a construgao de espacos de articulagdo institucional de acompanhamento
e avaliacao da politica de educagio, a formulac¢do e a implementacio de
intervengdes coerentes com a avaliacio diagndstica e o desenvolvimento e
o acompanhamento do plano (DIAS & DJRDJRJAN, 2012). “E isso que faz
o Programa Melhoria: orienta a elaborag¢io e a implementagao de planos
de Educacio” (FUNDAGAO ITAU SOCIAL, UNICEF, CENPEC, 2009, p. 7).

Desde sua origem, o Programa contava com uma estratégia de atuagao
direta junto aos municipios participantes e também com uma proposta
de formagio em ntcleos regionais (FALSARELLA & FONSECA, 2007).
Ainda que ja atuasse em agrupamentos de municipios, ele nio trazia uma
intencionalidade particular para o incentivo as praticas de colaboragao in-
termunicipal ao longo de seus primeiros 1T anos de atuagio. A perspectiva
de atuacio regional comeca a surgir, ainda de forma mais ténue, durante
sua 112 edi¢o, realizada entre 2011 e 2012, junto a I§ municipios inte-
grantes do Territério da Cidadania do Centro do Parana. O encerramento
dessa edi¢io também marca a saida do CENPEC — Centro de Estudos
e Pesquisas em Educacio, Cultura e A¢io Comunitaria da coordenacio
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técnica do Programa e a chegada da Oficina Municipal, que em 2012,
em paralelo ao encerramento da edi¢io com os municipios paranaen-
ses, inicia um projeto de formacao-piloto junto a0 AMVAPA, trazendo
de forma mais intencional a proposta de colabora¢io intermunicipal por
meio dos consorcios publicos e incorporando em definitivo esse olhar
regional na metodologia do Programa (CARNEIRO & HSIA, 2019).

O PROJETO-PILOTO AMVAPA EDUCA E A EDICAO 2013 E
20I4: FOCO NO PLANEJAMENTO E NA ELABORACAO DOS
PLANOS MUNICIPAIS DE EDUCACAO (PMES)

O Consorcio Intermunicipal do Alto Vale do Paranapanema — AMVAPA,
fundado em 22 de novembro de 1999, como Associa¢io dos Municipios
do Vale do Paranapanema, ¢ composto de 18 municipios de regido oeste
do Estado de Sao Paulo banhada, pelo Rio Paranapanema e seus afluen-
tes. Sua atuagio até 2012 se concentrava nas politicas de turismo, meio
ambiente e agricultura familiar, passando a atuar em Educagio apds a
chegada do Programa.

Figura 1: Localizagdo do consércio AMVAPA no Estado de Sao Paulo,
com os municipios que o integravam na época do Programa Melhoria da
Educacéao 2013-2014
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O projeto-piloto com 0 AMVAPA teve como mote realizar formagdes
focadas nos diversos temas da gestio da educagio municipal (gestao
de pessoas, planejamento e gestio financeira, entre outros), testando
aresposta que as redes tinham a proposta de um trabalho regionaliza-
do ao mesmo tempo que fortalecia a capacidade de as equipes técnicas
executarem os diversos processos ligados a educagio de seu municipio.
A experiéncia demonstrou que haveria aderéncia dos atores locais a pro-
posta de atuacio conjunta na politica de educa¢io por meio do consor-
cio, apontando também para a necessidade de instituir uma estrutura
para potencializar essas a¢oes desenvolvidas regionalmente (CARNEIRO
& HSIA, 2019).

Com base nessa experiéncia bem-sucedida, a edi¢ao do biénio 2013
e 2014 do Programa Melhoria da Educagao foi desenhada para acontecer
integralmente em dois consorcios intermunicipais (0 AMVAPA, em conti-
nuidade ao projeto-piloto, e 0 CODIVAR — Consorcio de Desenvolvimento
Intermunicipal do Vale do Ribeira e Litoral Sul, localizado no Vale do
Ribeira, em Sao Paulo), trazendo énfase ao fomento das a¢des regionais
a partir da institucionalizagio de um colegiado formado por dirigentes
municipais de educacio e representantes de suas equipes técnicas, que
foi chamado de Camara Técnica de Educacio (CTE).

Em paralelo a essa defini¢do e ao inicio do Programa, em ambito nacio-
nal o debate sobre o planejamento educacional se tornava cada vez mais
acalorado. Com o final da vigéncia do Plano Nacional de Educag¢io — PNE,
instituido pela Lei no 10.172/2001, iniciava-se um longo processo para
a constru¢ao de um novo plano, também com duracio de dez anos, que
tragaria novas metas a serem cumpridas desde a educagio infantil até o
ensino superior. Levou-se trés anos até a aprova¢ao de um novo marco
legal, a Lei no 13.005/2014, que, a0 aprovar um novo PNE, em seu artigo
8¢ também dispds que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
deveriam aprovar os seus respectivos planos decenais de educacdo no
prazo de até um ano a partir da promulgac¢io da lei federal.
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Para apoiar a discussdo que ocorria em Ambito nacional, a Fundagao
Itau Social langou em 2014 a publica¢io Didlogos sobre a Gestdo
Municipal — Passo a Passo do Plano Municipal de Educacdo, consoli-
dando o trabalho de planejamento realizado com as centenas de redes
municipais participantes do Programa até entao.

Figura 2: Linha do tempo dos acontecimentos relatados no artigo
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Considerando que a tematica do planejamento sempre foi muito central
na metodologia do Programa, a emergéncia dessa discussao em ambito
nacional e a necessidade de todas as redes municipais aprovarem seus
planos até meados de 2015, a edi¢io com 0s consércios AMVAPA e
CODIVAR teve a producdo dos Planos Municipais de Educac¢io como fio
condutor das formagdes realizadas durante os dois anos, orientando as
redes municipais do diagndstico a promulgacio.

A CRIA(;AO DA CAMARA TECNICA DA EDUCAQAO NO AMVAPA

Naio havia na regiao do AMVAPA uma atuacio regional voltada a educa-
¢a0 até o inicio das formag¢bes do AMVAPA Educa. Durante as formagoes
do Programa, os dirigentes municipais de educagio por vezes relataram
desconhecer por completo os integrantes das equipes dos municipios
vizinhos. Em alguns casos, a proximidade existente vinha de reuniées
promovidas pela seccional da UNDIME Sao Paulo e de eventos promovi-
dos pela entidade e pelo governo estadual. Ainda assim, nio era algo que
resultasse em praticas consistentes de compartilhamento, apoio mutuo
entre as redes ou atuac¢io conjunta sobre determinado tema.

Ao longo das formagoes do Programa, elaboradas com a intengao de
criar uma atmosfera livre de julgamentos e que permitisse o compar-
tilhamento das dificuldades particulares de cada rede, gradualmente
notou-se o fortalecimento de um senso de regido e de pertencimento
auma realidade comum. Apesar de eventuais diferengas entre o perfil
das redes (algumas maiores, como Avaré) ou da trajetdria distinta entre
os dirigentes (com experiéncias diferentes ou por vezes em coligacoes
partidarias rivais), a constru¢io de um diagndstico e a elaboracio
conjunta do planejamento de cada rede fez com que aos poucos elas
percebessem que muitas das dificuldades pelas quais passavam eram
compartilhadas por todos na regido e que era possivel aprender muito
com a experiéncia das demais.
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Dessa forma, a ideia de um espago intermunicipal para colaborac¢io
entre os municipios foi sendo fortalecida ao longo do primeiro ano do
Programa, o que resultou em uma adesio muito franca a ideia do cole-
giado regional quando, em 2014, se iniciaram as discussoes sobre a CTE,
sua estruturacao, suas dinamicas e suas propostas de atuacio.

A EDICAO 201§ E 2016: FOCO NOS PROCESSOS DE GESTAO
E NA CONSOLIDACAO CTE COMO UMA ESTRATEGIA DO
PROGRAMA MELHORIA DA EDUCAGCAO NO MUNICIPIO

Para a segunda edi¢io com os consércios intermunicipais, no biénio 2015-
2016, 0 Programa dispunha de um conhecimento acumulado durante
a edicdo anterior, incorporando alguns importantes aprendizados em
sua proposta de trabalho com dois novos consoércios. O principal deles,
para a discussio que esta sendo feita neste artigo, é referente a implan-
tacao das CTES no AMVAPA e no CODIVAR, que, apesar de constituidas,
demonstraram ter dificuldades para trabalhar de forma autonoma apés a
saida do Programa ao final de 2014, pois ndo tinham desenvolvido rotinas
e experiéncias no seu curto tempo de existéncia. Isso exigiu a continui-
dade de alguns encontros de acompanhamento ao longo do ano de 201§
para apoiar o colegiado em suas reunides.

Pensando também em avaliar a forma como a proposta de cria¢do
de CcTEs responderia a diferentes contextos, a nova edi¢io do Programa
optou por trabalhar com consorcios de trajetorias bastante distintas. Um
deles na Paraiba, o Consdrcio Intermunicipal de Gestdo Publica Integrada
nos Municipios do Baixo Paraiba — COGIVA/PB, criado em 2013 pela ini-
ciativa de prefeitos da regido para a questio dos residuos solidos e que
reunia a época 17 municipios localizados no interior do Estado, na regiio
entre Campina Grande e a capital, Joao Pessoa. O consorcio paraibano
ainda nio havia prestado servico na area para a qual fora originalmente
criado ou conseguido se consolidar como um ator importante na regiio.
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Dessa forma, o Programa Melhoria teria a oportunidade de analisar como
aimplementa¢io de uma CTE se daria em um consorcio recém-criado
e com maiores fragilidades.

Ao mesmo tempo, ele almejava trabalhar com um consorcio que ti-
vesse uma boa capacidade institucional instalada, com equipe prépria
e que ja fosse reconhecido regionalmente como prestador de servigos
em outras politicas publicas, de forma que a estrutura e a experiéncia
pudessem potencializar as a¢des na educagio. Nesse caso, a op¢io foi o
Consorcio Intermunicipal do Vale do Paranapanema — CIVAP/SP, com
sede em Assis e em uma regiao mais ao norte do AMVAPA.

Fundado em 1985, o Consdrcio Intermunicipal do Vale do
Paranapanema — CIVAP representava a época 24 municipios (em 2020,
ja contava com 37), que atuam conjuntamente em projetos e acoes, bus-
cando promover uma maior eficacia nas a¢oes regionais sustentaveis e de
integracio dos municipios. E um consércio publico com carater multi-
finalitario, atuando em diversas areas, como satde, meio ambiente, cul-
tura, turismo, infraestrutura, agricultura e educagao, apds a chegada do
Programa Melhoria.

Figura 3: Localizacado do consércio CIVAP no Estado de Sao Paulo,
com os municipios que o integravam a época do Programa Melhoria da
Educacéao 2015-2016

e <D™

e i ' ' 37
‘ .‘,{"P"‘:é;‘}‘b“;.‘:‘
il

Rl PR AT
(AT LS T W oy
s e
e a
T

b4

195



A GESTAO DA EDUCAGAO EM PARTE 2
MUNICIPIOS E CONSORCIOS

A adesdo com do CIVAP ao Programa ocorreu durante uma reuniao da
Assembleia de Prefeitos no inicio de 2015. Na sequéncia foram feitas re-
unides com os dirigentes municipais de educagio para a apresentacio de
maiores detalhes sobre o plano de trabalho, em que alguns depoimentos
dos participantes do Consércio AMVAPA foram apresentados. Apenas
dois municipios da regido optaram por no participar, o que mostra uma
adesio bastante significativa a proposta.

Ao mesmo tempo que o Programa se reiniciava com os dois novos
consoércios (CIVAP e COGIVA), findou-se o prazo para a promulgacdo
dos PMEs, fazendo com que este deixasse o posto que havia ocupado
na edi¢io anterior como o principal produto das formagées. O apoio
ao planejamento das redes municipais passou a se dar pela orientacio
de planos de curto prazo (anuais), voltados a materializar os caminhos
para o atingimento das metas previstas nos PMEs. Esses planos anuais
foram acompanhados ao longo dos trés semestres subsequentes e tiveram,
na maior parte dos municipios, seu foco no atendimento da demanda da
pré-escola e creche, meta cujo prazo se aproximava e portanto exigia um
esfor¢o mais dedicado.

Além dos planos anuais, as formac6es se focaram no trabalho com
os processos de gestao contidos na publicagao Didlogos sobre a Gestdo
Municipal — Processos na Educagdo, langada em 2013. A publicacio trazia
23 processos de gestdo no formato de fluxogramas e foi fruto de um tra-
balho de identifica¢io e redesenho desses processos junto a municipios
paranaenses em 2011 e 2012 (DIAS & DJRDJRJAN, 2012).

Na publicagao estdo disponiveis dois processos de gestio pedagdgi-
ca (a gestao do Projeto Politico-Pedagdgico e a gestdo da avalia¢do do
ensino e da aprendizagem), bastante complexos em sua implementa-
¢a0, ja que dialogam diretamente com cada unidade escolar das redes e
envolviam diversos atores da educa¢io. Pensando nessa complexidade,
eles foram trabalhados ao longo de um ano e meio (a partir do inicio do
segundo semestre de 2015 e se estendendo até o final de 2016). Outros
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21 processos de gestao administrativa e financeira também integram a
publicacdo (abrangendo as areas de gestao do suporte a educagio, gestiao
orcamentaria e financeira, gestio de materiais e servicos, gestdo de patri-
monio, gestao de pessoas e gestio da comunicacio) e foram trabalhados
nas formagdes ao longo do ano de 2016.

Os municipios puderam escolher dois processos de gestdo para serem
trabalhados ao longo das formacées do Programa: um processo de gestao
pedagdgica e um processo de gestio administrativo-financeira. A escolha
foi feita com base no resultado obtido em seus diagnésticos e a partir das
demandas mais importantes de suas redes. Ainda que a escolha tenha sido
bastante dividida no que diz respeito aos processos de gestao pedagogica
(com uma ligeira preferéncia para o tema da gestao do projeto politico-

-pedagdgico frente a gestdo da avalia¢ao do ensino e da aprendizagem),
no caso dos processos de gestao administrativa e financeira, houve uma
concentracio na area de gestio de pessoas (formacio continuada e ava-
liacio de desempenho dos servidores), pela complexidade que esses dois
temas apresentavam frente aos demais processos desse eixo e pela de-
corrente vontade das redes municipais de terem um apoio especializado
para a sua implementagao.

A CRIAQAO DA CAMARA TECNICA DA EDUCAQAO NO CIVAP

Como ja mencionado, a implementa¢io da Cimara Técnica da Educacio
no AMVAPA entrou em cena apenas em 2014, o segundo ano de formagoes
do Programa. Ja para a edi¢do 2015 e 2016, esse tema foi colocado logo de
inicio, na expectativa de construir ao final da edi¢ao um espago regional
mais consolidado e auténomo. Aproveitando a experiéncia do CIVAP com
colegiados regionais nas politicas em que ja atuava, a formalizagao da CTE
foi rapidamente aprovada na Assembleia de Prefeitos, ainda no primeiro
semestre de 2015, e na sequéncia iniciados os trabalhos para detalhar a
sua governanga, seu funcionamento e a defini¢io de seu projeto regional.
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E curioso notar que, em comparagio ao que se assistiu no AMVAPA,
a formalizac¢do da CTE do CIVAP parece ter ocorrido antes da criagdo de
um senso compartilhado de pertencimento regional entre os dirigentes
municipais de educagao, que se mantiveram um pouco desconfiados
com a proposta da CTE até quase o final 2015. Essa resisténcia inicial
foi gradualmente se transformando em adesio, conforme avangavam
os trabalhos da CTE e as formagdes sobre os processos de gestao, de tal
forma que ja em meados de 2016 se iniciou o trabalho para a primeira
compra consorciada de materiais para a educacio na regiao, com a ampla
adesdo das redes integrantes.

A estratégia de aproveitar a experiéncia que um consércio mais estru-
turado como o CIVAP ja acumulava para potencializar a sua atua¢io na
educacio se mostrou acertada, nao somente em vista da rapidez com que
sua CTE se institucionalizava formalmente, mas também com a proposta,
de iniciativa do préprio consércio, de um processo de licitagio consor-
ciada de materiais para a educag¢do nos moldes do que ja ocorria para as
demais politicas com as quais atuava.

Foi assim, entdo, que a equipe do consércio passou a utilizar parte das
primeiras reunides da CTE no ano para apresentar a proposta ao colegia-
do de dirigentes, tirar dividas e compartilhar o andamento do processo.
Aproximadamente metade das redes municipais fez sua adesio formal
e obteve uma economia na faixa de 40% em relag¢io ao valor normalmente
despendido para os mesmos itens nos anos anteriores. Essa economia
chegou a mais de §0% para as menores redes de ensino, beneficiadas pela
grande economia de escala gerada (CARNEIRO, SANTOS & BRIZZI, 2017).

Ainda no mesmo ano de 2016, o processo de compras consorciadas
realizado foi sistematizado pela equipe da Oficina Municipal com o apoio
da area de licitagbes do CIVAP, no intuito de servir como base para a re-
plicacao da experiéncia em outras localidades. Essa estratégia de dissemi-
nacio, dessa e de outras praticas exitosas, acabou se consolidando como
mote da atuac¢io do Programa no ano de 2017, como se vera a seguir.
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AS REUNIOES DE ACOMPANHAMENTO DAS CAMARAS
TECNICAS DA EDUCACAO EM 2017: SISTEMATIZACAO
E DISSEMINACAO DE PRATICAS

Ao final de 2016, o Programa Melhoria da Educagio havia consegui-
do instituir quatro CTEs no decorrer de suas duas edi¢es anteriores
(AMVAPA/SP e CODIVAR/SP, em 2013/2014, € CIVAP/SP € COGIVA/SP, em
201§/2016), pdde orientar e acompanhar uma série de agoes regionais de-
senvolvidas e observou diversos ganhos junto as redes. Ao mesmo tempo,
considerando que o regime de colaboragio intermunicipal em educagao
ainda carecia de experiéncias solidas e dado o ineditismo das experiéncias
das quatro regides, no ano de 2017 a proposta de atua¢io do Programa
foi trabalhar na sistematizag¢ao das a¢oes regionais vivenciadas (a luz do
que havia acontecido com o caso da compra consorciada no CIVAP) e na
disseminac¢do desses casos entre os consorcios.

Uma das estratégias para viabilizar isso foi a criagao de uma rede en-
volvendo os consorcios até entao participantes do Programa, denomina-
da como Rede de Consorcios Intermunicipais de Educagao (atualmente
Rede de Colaboragao Intermunicipal em Educacio). Dois encontros foram
realizados no ano, o primeiro em Assis e o segundo em Sao Roque (SP),
reunindo os representantes das quatros CTEs, as equipes dos consorcios
e os prefeitos das regides (CARNEIRO & HSIA, 2019). Ao mesmo tempo,
para incentivar a disseminag¢io de praticas exitosas, a Oficina Municipal
também realizou encontros formativos com cada uma das CTEs a partir
de um plano de trabalho pactuado que visava apoiar a realiza¢do de seus
projetos regionais e o desenvolvimento de outros processos de gestio da
educagio na perspectiva regional, muitos deles sistematizados a partir
das experiéncias vivenciadas ao longo do Programa.
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Tabela 1: Temas trabalhados por cada CTE durante o ano de 2017 com
o apoio da Oficina Municipal

P Tema do projeto Processo de gestao
Consércio . .
regional regional
AMVAPA/SP Formagdo de profissionais Compra consorciada
da Educagao Infantil de material para educag¢do
Formacio continuada de Diagndstico
CODIVAR/SP 530 ¢ . .
profissionais da educacio regional
Educagio Especial -
Crlac.;ao deum protoco?o Acompanhamento
regional para o Atendi- S
CIVAP/SP . dos Planos Municipais
mento Educacional Espe- -
de Educagio

cializado e contratagao
de profissionais

Ampliacido do atendimento
COGIVA/PB da Educagio Infantil
e formacao de profissionais

Compra consorciada de
material para educagao

Nota-se na tabela acima que em 2017 o processo de compra consor-
ciada chegou a outras duas regiGes, 0o AMVAPA e 0 COGIVA, que de-
monstraram interesse no potencial de economia gerada na experiéncia

do c1vAP. Por causa do apoio oferecido pelo Programa, assistimos ao

longo desse mesmo ano a primeira compra consorciada realizada pelo

AMVAPA, que gerou uma economia estimada de 47% em compara-
¢ao com as compras individuais das redes participantes. O consorcio

COGIVA também iniciou o processo com o apoio do Programa e até

elaborou uma lista unificada de itens para o pregao, mas nio concluiu o

processo por uma pendéncia relacionada a sua situa¢io cadastral junto

ao Tribunal de Contas do Estado da Paraiba. Nesse mesmo ano, ainda
assistimos a realiza¢do de uma segunda compra consorciada de mate-
riais para a educagao pelo CIVAP.
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COMPRAS CONSORCIADAS: PREVISAO LEGAL, GANHOS
E SISTEMATIZA(;AO DA EXPERIENCIA

A prerrogativa de realiza¢do desse tipo de processo esta em uma alteracio

trazida pela Lei dos Consércios Intermunicipais (Lei n? 11.107/2005),
na Lei de Licitagoes e Contratos (Lei n° 8.666/1993), que aponta:

“Os consorcios publicos poderio realizar licitacdo da qual, nos termos

do edital, decorram contratos administrativos celebrados por 6rgaos ou

entidades dos entes da Federacio consorciados” (BRASIL, 2005).

Tomando como base a experiéncia observada junto a esses dois con-

sorcios, entendemos que sejam trés os principais fatores que justificam

essa economicidade gerada a partir do processo:

Aumento da concorréncia entre fornecedores e atragao de
fornecedores maiores

Em comparagao ao que é realizada por cada rede de maneira isolada,
a compra consorciada traz um significativo aumento no quantitativo de
itens demandados e maior diversidade de produtos solicitados. Esses
fatores, aliados ao maior alcance que a divulga¢io do processo adquire
por meio do consércio, atraem um maior numero de fornecedores para
o certame e empresas de maior porte, se refletindo em um aumento na
disputa entre eles e na maior capacidade de fornecimento.

Economia de escala e potencial de barganha

Quando o aumento do fornecimento de determinado item nio vem
acompanhado de um aumento na mesma propor¢io, dizemos que ha
economia de escala. Dito de outra forma, quanto mais itens estive-
rem sendo negociados, menor tendera a ser o custo unitario de cada
um deles, ja que alguns dos custos dos fornecedores sio fixos ou nao
variam na mesma propor¢io que o aumento de itens negociados (como
0s custos com estoque, transporte, manuseio e pessoal, entre outros).
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Ao mesmo tempo, os fornecedores poderio estar dispostos a conceder
maiores descontos para nio perder uma grande negocia¢o ou para im-
pedir que concorrentes assumam o fornecimento de determinado item
para aquela regido.

Diminuig¢ao do custo da realiza¢io de processos de licitagao

Um ganho indireto muitas vezes desconsiderado é a diminui¢io dos

custos administrativos ligados ao proprio processo de realizag¢io do

pregdo, que sdo racionalizados e rateados pela unificacio do processo

licitatério na estrutura do consorcio. Entre esses custos, podemos men-
cionar os relativos ao pessoal diretamente envolvido nas diversas fases da

licitaco, como pregoeiro, equipe de apoio e area juridica, mas também

outros, como custo com publicagdes e impressdes e demais gastos de

infraestrutura necessarios para o processo.

E interessante apontar que, por causa disso, o processo de compras
consorciadas tende a gerar maior economicidade para as menores redes
de ensino, que, pela pequena quantidade demandada em processos iso-
lados, geralmente sofre o aspecto reverso de cada um desses trés fatores.

Na tabela abaixo, € possivel ver o resumo de cada processo de compra
consorciada realizado por CIVAP e AMVAPA entre 2016 € 2020, com in-
formagoes fornecidas pelas equipes dos dois consércios. Conforme falado
anteriormente, o percentual médio de economia ¢ bastante significativo
(ficando entre 40 e §0% na maioria dos casos).
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Tabela 2: Processos de compras consorciadas de material de Educacao
realizados entre 2017 e 2020 por CIVAP e AMVAPA

Numero Percentual
s de Descricao dos Valor total médio de
Ano Consoércio . . . L .
municipios itens licitados licitado em r$ economia
aderidos estimado
2017 CIVAP 15 Material escolar 16.002.500,13 45%
AMVAPA 13 Material escolar 15.076.264,66 47%
18 Vanse Micro- 4, 548100,00 35%
-6nibus
Micro-6nibus
2018 civap 9 com 2.598.000,00 30%
acessibilidade
18 Material escolar 9.211.827,58 40%
18 Vans e.é\/hcro— 12.865.171,00 35%
2019  CIVAP -onibus
26 Material escolar 7.843.672,53 46%
CIVAP 14 Ovos de Pascoa 261.119,28 48%
Materiais de
retorno as
atividades da em
2020 AMVAPA 09 educagdo muni- 6.528.272,09
; andamento
cipal no contexto
da pandemia de
Covid-19

COMO SENSIBILIZAR OS ATORES PARTICIPANTES DE
FORMA A GARANTIR A ADESAO AO PROCESSO

Por se tratar de um processo muitas vezes desconhecido pelos agentes
da administra¢io publica, é adequado investir um grande esfor¢o na
mobiliza¢io dos principais atores envolvidos na licitagdo consorciada.
Em alguma medida, ¢ possivel dizer que a economia gerada pelo proces-
$0 sera tio maior quanto for a adesao dos envolvidos desde o inicio do
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processo. Pensando nisso, abaixo trazemos algumas reflexdes que reali-
zadas durante os momentos de formagdo em 2017 para aumentar o enga-
jamento de prefeitos e prefeitas, dos dirigentes municipais de educacio
e das equipes de licitacdo das prefeituras integrantes.

Dirigentes municipais de educagao

O grupo que mais rapidamente aderiu a estratégia de licita¢io consorcia-
da foi, sem duvida, o dos dirigentes municipais de educagio. A proximi-
dade com a equipe do Programa facilitava uma consulta rapida sobre as
duvidas que surgiam e, principalmente, sobre a expectativa da economia
que seria gerada, o que funcionava como o principal fator de convenci-
mento. No caso do AMVAPA, inclusive, discutia-se a utiliza¢ao dos recur-
sos economizados no financiamento do projeto regional de formagio de
profissionais da educagao infantil, que contaria com a contrata¢io de uma
organiza¢io externa especializada na tematica.

Prefeitos e prefeitas dos municipios integrantes do consorcio

Tomada a decisio no colegiado de secretarios de iniciar uma licitagdo con-
sorciada, o primeiro passo para dar seguranga ao processo era conseguir
de cada prefeito e prefeita integrante do consércio um oficio declarando
interesse por participar do processo. Esse passo é fundamental para que
as proximas etapas sejam realizadas levando em consideragio o numero
exato de redes participantes.

No caso do CIVAP, por estarem ha décadas realizando os processos
na area da saude e saneamento, o convencimento de prefeitos e prefeitas
ndo representava um grande desafio, uma vez que essa ja era uma pratica
bastante corriqueira na regido. Por outro lado, 0 AMVAPA havia realizado
poucas contratagdes pontuais para a prestacio de servicos a0os municipios
consorciados (como a ampliagio e a manuten¢io da iluminagao publi-
ca), sem a mesma escala e integragao proposta pela compra consorciada
de materiais. Em funcio disso, a adesao foi um pouco mais trabalhosa,
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envolvendo reunides com a Assembleia de Prefeitos, com foco no argu-
mento da economicidade do processo e da sua legalidade (o principal
receio declarado pelo grupo).

Equipes de compras dos municipios

Em municipios menores, ¢ comum nao haver uma quantidade de licita-
¢bes que justifique a existéncia de departamentos de compras em cada se-
cretaria finalistica, como saude, assisténcia social e educagao. Um cenario
frequente € que esses processos estejam centralizados em um unico setor,
normalmente localizado em uma pasta, como a secretaria de finangas,
planejamento ou administrag¢ao. O fato de esses servidores serem nor-
malmente mais distantes dos dirigentes de educacao e de suas equipes
dificultou o processo de convencimento e foi preciso realizar diversas
conversas pontuais com as equipes mais resistentes, apresentando casos
de sucesso, os pareceres do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo e
também oportunizando a conexao desses técnicos com profissionais de
outras redes que ja haviam participado do processo sem nenhuma sangao
legal ou perda de autonomia.

CONSIDERACOES FINAIS

Com base no relato feito sobre esses quatro anos de atuagio do Programa
Melhoria ficam evidentes o pioneirismo e o potencial da proposta de
atuag¢io na educacio por meio do regime de colaborag¢io intermunici-
pal. Ao mesmo tempo, se nota que o processo de implementagao dessas
Camaras Técnicas de Educagio foi muito bem-sucedido, mostrando-se
como estruturas cada vez mais fortalecidas mesmo apds quatro anos do
encerramento das formagoes do Programa Melhoria.

Vimos também o quanto a sistematizacio e a disseminag¢ao das prati-
cas realizadas por esses colegiados sdo importantes para que os ganhos
dessa nova forma de atuac¢io sejam levados a outras regides do pais, a
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exemplo do que foi feito aqui com o processo de compra consorciada,
que com o apoio do Programa foi disseminado para o AMVAPA e outros
consorcios em anos subsequentes aos retratados.

Esse processo em particular, em um contexto como o vivenciado pelo
Brasil em seu passado recente, de redug¢io das transferéncias intergover-
namentais, de baixo crescimento econémico e de queda intensificada de
arrecadacio, se mostra ainda mais aderente e vantajoso para as redes por
ser de implementagao relativamente simples e trazer grandes retornos.
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Figura 4: Passos, responséveis e produtos para a realizacdao de uma
compra consorciada a partir da sistematizacdao da experiéncia do CIVAP

em 2016

Atividades

Quem participa?

O que é utilizado?

O que gera?

Sensibilizagdo dos atores
envolvidos no processo

Camara Técnica da Educagio
Prefeitos(as)
Equipes de licitagdo dos municipios
Consorcio intermunicipal

Orientagoes para
0 processo

Oficio dos prefeitos para
participagao no processo

Previsdo de consumo
(quantidades e prazos para
consumo)

Secretarias municipais

Dados das rede sobre
o consumo de anos
anteriores

Previsdo de consumo
de cada rede municipal

Unificagdo dos itens
e quantidades identificadas
pelas redes

Camara Técnica da Educagio
Consorcio Intermunicipal

Previsio de consumo
de cada rede municipal

Lista prévia de itens ndo
padronizados para
aquisicao

Padronizagio regional de
produtos comuns ou similares

Cimara Técnica da Educagio
Conséreio Intermunicipal

Lista prévia de itens nao
padronizados para
aquisi¢ao

Lista de itens
padronizados para
aquisicao

Constituir equipe de licitagio

Camara Técnica da Educacio
Equipes de licitagio dos municipios
Consércio intermunicipal

Equipe do consércio ou
cedidas pelos municipios

Equipe de licitagdo para
o pregio consorciado

Realizar levantamento de
preco dos itens selecionados

Equipe de licitagdo

Lista de itens
padronizados para
aquisi¢do

Valor estimado para
o pregao

Redigir edital/instrumento
convocatério

Equipe de licitagao

Lista de itens,valores
e municipios interessados

Edital para compra
consorciada

Publicagio do edital

Equipe de licitagdo
Consorcio intermunicipal

Edital para compra
consorciada

Edital publicado

Responder a pedidos
de impugnagio
e de esclarecimentos

Equipe de licitagao

Realizagdo do pregio
presencial

Equipe de licitagao

Analise de amostras
solicitadas

Camara Técnica da Educagio

Adjudicagio homologagio
do resultado

Equipe de licitagdo

Resultado do pregio

Elaboragio de ata de registro
de precos

Equipe de licitagdo

Resultado do pregio

Ata de registro de precos

Adesio dos municipios a ata
de registro de precos
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INTRODUCAO

O advento da Constitui¢do Federal de 1988 trouxe um carater descentra-
lizado para as politicas publicas sociais, transformando o municipio em
um ente federado com grandes responsabilidades de formulagao e im-
plementacio de politicas publicas. Se por um lado as novas responsabi-
lidades municipais oportunizaram maior proximidade com a populacio
e as realidades locais, por outro, trouxe uma cesta de desafios técnicos
e financeiros para os municipios, principalmente para os de pequeno
porte (LACZYNSKI; TEIXEIRA, 2011I).

A capacidade estatal, um conceito que vem ganhando relevancia no
campo tedrico da administracio publica, corresponde a capacidade que
os governos possuem para mobilizar seus recursos humanos, financeiros
e informacionais em prol de politicas publicas (PEREIRA et al., 2019).
Nesse sentido, entende-se que municipios menores possuem maior di-
ficuldade para lidar com problemas socioeconémicos justamente pela
baixa capacidade estatal. Esse contexto, em alguns casos, impoe barreiras
aos gestores municipais e dilemas de dificil solu¢io em outros e faz com
que os lideres publicos busquem por estratégias disruptivas.
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Para além da capacidade estatal, é preciso considerar como a or-
ganizacao politico-territorial do pais molda a trajetoéria da politica
publica. Como explicitado por Abrucio e Franzese (2007), “tomando
como base as caracteristicas da Federacado, conclui-se que o sucesso
das politicas publicas num Estado federal depende da capacidade de
instaurar mecanismos de controle mutuo e de coordenacio entre os
niveis de governo”.

E sob esse contexto que a agdo colaborativa de municipios ganha
espaco e relevancia. A medida que uma regiio comega a enxergar pro-
blemas comuns e/ou semelhantes, a a¢io integrada entre os governos
passa a ser uma estratégia desejavel e, acima de tudo, eficaz e eficiente.
Ha diversas ac¢oes exitosas realizadas em consorcios intermunicipais e as-
socia¢oes de municipios (integrantes dessas estruturas compreenderam
que podem enfrentar problemas comuns conjuntamente) aproveitando
melhor as poténcias de cada um.

Abre-se, dessa maneira, espaco para o registro da experiéncia vivida no
CODIVAR, que congrega atualmente mais de 2§ municipios, localizados
no Vale do Ribeira e no Litoral Sul do Estado de Sdo Paulo. O sucesso da
negocia¢io de melhores taxas de convénio do Transporte Escolar para
aregido teve seu processo iniciado no despertar da ac¢io coletiva e da
colaboragio intermunicipal.

O PROGRAMA MELHORIA DA EDUCAQAO NO CODIVAR

O Programa Melhoria da Educacdao no Municipio, de iniciativa do
Itau Social, teve até 2012 como parceiro técnico o Centro de Estudos
e Pesquisas em Educacao, Cultura e A¢io Comunitaria (CENPEC) para
a formacio de gestores municipais de Educa¢ao. Com uma atuagao bas-
tante solida na gestao municipal, o Programa, em 2012, passou a ter a
Oficina Municipal como uma parceira técnica e responsavel por sua im-
plementacio. Na oportunidade, compactuando com a expertise da nova
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parceira, foi definido que as atividades do Melhoria seriam desenvolvidas
em Regime de Colaboragao por meio da cooperagio intermunicipal.

O olhar regional, apesar de ser uma possibilidade, ndo é o mais comum
dentro da nossa federacio e, por vezes, a caracteristica concorrente do
sistema federativo se sobressai as possibilidades de coordenacio e cola-
boracio. No entanto, o processo de reconhecimento de desafios comuns
e ganhos com a a¢io cooperada tem mudado esse cenario nos ultimos
anos no campo da Educacio, e especificamente desde 2011 um parecer
do Conselho Nacional de Educagao estimula as estruturas de colaboracio,
como Arranjos de Desenvolvimento da Educag¢ao (ADEs) e Consorcios
Intermunicipais (Dias & Djrdjrjan, 2017).

Para além da potencialidade identificada nas acoes cooperadas, a es-
colha pela atuag¢do em consoércios intermunicipais também foi motivada
pelo histérico de atuagio da Oficina Municipal e seu trabalho contun-
dente com Regime de Colaboracio. Dessa forma, a combinagio entre o
histdrico de atuacio e relacionamento com estudos e diagndstico de re-
gides com a presenga de colaboragio intermunicipal resultou na parceria
com dois consodrcios intermunicipais, o Consorcio Intermunicipal do Alto
Vale do Paranapanema (AMVAPA) e o Consorcio de Desenvolvimento do
Vale do Ribeira (CODIVAR).

Fundado no ano de 1989, 0 CODIVAR é um Consoércio Intermunicipal
de Direito Privado localizado no Vale do Ribeira e integrado por 2§ mu-
nicipios. Apesar de a regido ter uma rica biodiversidade e conservacio
natural, é também um dos lugares com os piores indicadores socioeco-
nbémicos do Estado de Sao Paulo (Dias & Djrdjrjan, 2017).

O Consorcio teve em seu inicio uma atuagao forte e coesa, em grande
medida motivada pela percepcio dos prefeitos da época de que suas de-
mandas e seus entraves poderiam ser encaminhados de maneira mais
efetiva pela atuagao coletiva. Em 2013, quando o Programa Melhoria da
Educacio no Municipio chegou a regio, o CODIVAR passava por um mo-
mento de reaquecimento das atividades e era formado por 2§ municipios,
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localizados em trés grandes regices do Vale do Ribeira, sendo 1) o Alto Vale,
composto pelos municipios de Apiai, Barra do Chapéu, Itadca, Iporanga,
Itapirapud Paulista e Ribeira; 11) o Vale do Ribeira, composto pelos mu-
nicipios de Barra do Turvo, Cananeia, Cajati, Eldorado, Iguape, Ilha
Comprida, Itariri, Jacupiranga, Juquia, Juquitiba, Miracatu, Pariquera-agu,
Pedro de Toledo, Registro, Sio Lourenco da Serra, Sete Barras, Tapirai;
111) Litoral Sul, com os municipios de Peruibe e Itanhaém.

A apresentacao do programa foi feita ao presidente do CODIVAR e
também prefeito de Jacupiranga, José Candido Macedo Filho, em uma
reunido em seu gabinete. Presentes na oportunidade estavam José
Mario Brasiliense Carneiro, diretor da Oficina Municipal, Luiz Anténio
Zaghi (Xoquito), superintendente do Consércio, Aureo de Lima Filho,
diretor do Departamento de Educacao de Jacupiranga, e professora
Maria Célia Trentino Milan e Alicia Freijo Rodriguez, ambas parte da
equipe técnica do Programa.

A ideia central da conversa era a apresentacio e pactuacio da proposta
de um programa para o biénio 2013/2014, no qual o Consorcio passaria a
atuar também de maneira colaborativa na Educagio. A resisténcia inicial
do Presidente era motivada, em grande medida, pelo receio da existén-
cia de contrapartidas financeiras, porém, ao entender que nio haveria o
investimento financeiro para além do que ja estava previsto para os mu-
nicipios, em rela¢io a governanga do Consorcio, as conversas seguiram.
Assim, o passo seguinte foi a apresenta¢do da proposta do Programa aos
Dirigentes Municipais da Educag¢ao e, mais uma vez, a ideia foi entender
se a proposta dialogava com as necessidades locais e qual seria a adesao
dos municipios. Desse modo, definiu-se que o foco do Programa em seu
primeiro ano seria a elaborac¢io dos Planos Municipais de Educacio e no
segundo ano o desenvolvimento e a implantagao dos processos de gestao
e financeiro da educacio.

Para iniciar os trabalhos, os primeiros dialogos se voltaram para a
exploracdo da importancia da participa¢io de todos os municipios, as
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conquistas regionais que o grupo poderia alcancar, as possibilidades de
tratativas com outras esferas federativas e o aprimoramento dos proces-
sos de gestao das secretarias. Com base nessa aproximacio, ficaria a cargo
dos presentes discutir com as equipes de seus municipios as possibilida-
des e a propria adesao ao Programa.

Desse modo, o passo seguinte foi realizado em uma Assembleia Geral
do CODIVAR, o forum que comumente reune os prefeitos dos munici-
pios consorciados. Falar diretamente com os representantes do poder
executivo era fundamental para o sucesso do Programa — isso porque as
agdes regionais nio caminham apartadas dos objetivos e das necessidades
locais. Na oportunidade, além dos chefes do executivo, estavam presentes
Isabel Santana, presidente a época da Fundagio Itau Social, que em sua
fala ressaltou a Educagao como um fator de desenvolvimento do pais e da
necessidade de termos a Educacgio de qualidade para todos e todas, e José
Mario Brasiliense Carneiro, diretor da Oficina Municipal, que apresentou
o Programa aos prefeitos e enfatizou a importancia do comprometimento
deles para o sucesso das a¢des que seriam desenvolvidas.

Dessa forma, foi firmado o compromisso entre prefeitos, dirigentes
e equipes técnicas com o Programa Melhoria da Educa¢io no Municipio,
tendo como contrapartida dos municipios a disponibilizagio de trans-
porte para a participa¢ao de sua equipe em todas as atividades e o com-
prometimento com o Programa. Dos 2§ municipios, 24 fizeram a adesao
ao Programa e 23 permaneceram até o final.

Apos essa etapa, foi necessario fazer o entendimento de qual seria
a composi¢io das equipes municipais que iriam participar das forma-
¢oes do Programa. A ideia inicial era garantir, além da participag¢do do
dirigente, que a equipe tivesse mais dois participantes, sendo um efetivo
na rede, para que o legado do Programa permaneca no municipio, e um
representante da sociedade civil, a fim de garantir a representatividade da
populacio. Contudo, além da identificagdo de que grande parte dos diri-
gentes de Educa¢io dos municipios eram professores da rede municipal

215



A GESTAO DA EDUCAGAO EM PARTE 2
MUNICIPIOS E CONSORCIOS

sem experiéncia administrativa, os municipios encontraram dificuldades

em viabilizar a participa¢do de representantes da sociedade civil em uma

formacio extensa. Sendo assim, a maioria das equipes passou a ser for-
mada pelo Dirigente, por um técnico e por alguém da propria rede que

fizesse parte dos Conselhos Municipais existentes.

Assim, o principal objetivo do Programa era fortalecer a gestao mu-
nicipal da Educacao e seus gestores, pois sio eles os principais responsa-
veis por planejar e dirigir todos os envolvidos com a Educag¢ao, de modo
a contribuir com a melhoria dos processos participativos e do atendi-
mento aos estudantes e as familias das comunidades escolares municipais.
Para isso foram consideradas trés estratégias:

1. Construgao de instancias de participagao social;

2. Desenvolvimento do Plano Municipal de Educac¢do — PME (Politica
da Educacao);

3. Desenvolvimento de Sistemas de Gestao da Educacgio, que con-
siderem as estruturas e os processos do 6rgio gestor da Educagio
(Secretaria ou Departamento), dos 6rgaos e entidades sociais impli-
cados na Educagio, das escolas e da sala de aula.

Para atender as estratégias, foram formados os grupos de trabalho, cada
um envolvendo instancias diferentes de pactuagao e com objetivos e es-
tratégias unicos para o desenvolvimento do Programa. O primeiro grupo,
chamado de Camara Setorial, mas conhecido entre os participantes como
GT, reunia os prefeitos e dirigentes municipais de Educacao e tinha como
principal objetivo a aproximacio das figuras politicas e a defini¢ao das
estratégias para a educagao tanto no ambito municipal como no regio-
nal — ainda incipiente naquele momento. Ja o segundo grupo, Grupo de
Estudos e Projetos (G2), reunia os Dirigentes Municipais de Educacio
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e respectivas equipes a fim de aprofundar temas e processos importantes
da area da Educacio. O terceiro grupo, Grupo de Trabalhos Regionais
(G3), eraum desdobramento do G2, no qual, dividido em polos, os mu-
nicipios poderiam aprofundar os temas discutidos e iniciar o desenho de
solu¢des. Por fim, o grupo quatro, o Comité Gestor de cada municipio
(G4), era formado por representantes da sociedade civil para a elabora¢do
das metas e estratégias do PME, que posteriormente eram apresentadas
na conferéncia municipal para a valida¢io da populagio presente.

O processo de estabelecimento da parceria do Programa Melhoria da
Educag¢io no Municipio com o CODIVAR ja indicava a for¢a da regido e a
disposi¢ao pela colaborag¢io intermunicipal. Faltava, no entanto, o reco-
nhecimento das possibilidades de atuagio para a Educacio e, o principal,
como tirar as discussoes do campo teodrico para adentrar a pratica.

A FORMACAO REGIONAL E O DESPERTAR PARA A ACAO
COLETIVA

Além da formagio e do fortalecimento da gestdo municipal da Educagio,
o Programa Melhoria da Educac¢iao no Municipio tinha a inteng¢io de
fortalecer a identidade e atuacio regionais. A cada encontro, o grupo
se conhecia melhor e partilhava experiéncias e dificuldades de maneira
mais aberta, criando assim um ambiente de troca, no qual muitas ques-
toes eram divididas e solucionadas de maneira colaborativa, gestores
mais experientes apoiavam aqueles que nio estavam habituados com
as rotinas de uma secretaria de educacio, cultivando uma relacao de
confianga e apoio mutuo.

Desse modo, os encontros passaram a ser mais dialogados e partilhados,
com municipios discutindo problemas reais e dividindo experiéncias exi-
tosas, que poderiam ser replicadas pelos gestores da regido. Esse quadro
foi fundamental para que a tematica das licita¢des ganhasse a devida im-
portancia para ser tratada de maneira regional e no ambito do Consorcio.
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Durante um dos encontros do Programa, que teve como conteudo justa-
mente a tematica de licitagGes, foi perceptivel pelos diversos depoimentos
que se tratava de uma questio delicada para os municipios da regiio.

A licitagao é um processo fundamental para a Administragao Publica
e, de acordo com a Lei no 8.666, de 1993, tem como finalidade a con-
tratacdo de diversos objetos e servi¢os no cenario mais vantajoso para o
poder publico (BRASIL, 1993). Para os municipios, o processo licitatério
¢ de extrema relevancia para o equilibrio das contas e a oferta de servi-
cos. Além disso, ele representa um desafio de enorme grandeza, uma
vez que exige procedimentos complexos e de alto custo. Geralmente,
alicitacio € executada por um departamento da prefeitura especifico
para esse fim e, em alguns casos, como na Educagao, a responsabilidade
e a avaliagao da qualidade dos produtos fica a cargo dos dirigentes mu-
nicipais da pasta.

Justamente nesse periodo, os municipios estavam em fase de nego-
ciagao com a Secretaria Estadual de Educagio sobre a assinatura dos
convénios do transporte e da merenda escolar. Como de costume, cada
prefeito iria negociar com a Secretaria Estadual e, a depender das rela-
¢oes de poder e negociaces, obteriam os percentuais de contrapartida.
O Convénio entre Secretaria de Estado e municipios existe, no caso do
transporte escolar, devido ao fato de alunos de ambas as redes serem
atendidos pelo servico municipal. Assim, as duas esferas celebram uma
parceria, na qual sdo estabelecidos os valores assumidos por cada parte
para o ano letivo.

Com a nova cultura de partilha e troca de desafios e experiéncias, os
municipios perceberam que as propostas apresentadas pelo setor de
Convénios do estado eram bastante diferentes, mesmo muitos munici-
pios da regido apresentando similaridades de rede e rotas de transporte.
Diante desse impasse, sugeriu-se que cada municipio elaborasse uma pla-
nilha com o detalhamento das propostas recebidas (especificacio de rotas,
quilometros rodados, custo com pessoal etc.) a fim de entender qual era o
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gasto que cada municipio tinha com o transporte de alunos e finalmente
compreender qual era a situagdo de cada ente e, assim, comparar as con-
trapartidas com os gastos reais.

Com o resultado em mios, os municipios viram que as contrapartidas
variavam de 20 a §0%. O Estado fazia o repasse de forma uniforme, por
aluno transportado, mas com contrapartidas diferentes para cada um deles.
E importante destacar que a variacio das percentagens nio estava baseada
em evidéncias ou em algum padrao de gasto, por exemplo. Além disso, a
regiao do Vale do Ribeira possui particularidades diferentes das outras re-
gioes do Estado, as quais o colegiado entendeu como serem fundamentais
para a defini¢ao dos convénios. Em primeiro lugar, foi apontada a questdo
da extensio territorial, pois alguns municipios do Vale sio os maiores
do Estado em termos de territdrio. Segundo, diferentemente de outras
regides, o Vale possuia entre 30 e §0% da populagdo morando na Zona
Rural, que, combinado com o baixo desenvolvimento da infraestrutura
de estradas, grandes extensoes de matas, montanhas e rios acidentados,
fazia com que as rotas do transporte escolar fossem longas e onerosas.
Inclusive, foi possivel identificar por meio do levantamento que o trans-
porte de alunos era feito de 6nibus, barcos e, em alguns casos, até a cavalo.

Era, portanto, necessario explicitar tais disparidades, além da assi-
metria dos convénios desprovida de justificativa e de, apesar das dife-
rentes taxas, muitos municipios terem condi¢oes e realidades similares
de transporte escolar.

A partir desse cendrio, foi criada uma comissao para representar todos
os municipios do Consércio. Como primeira agao conjunta, marcaram
uma audiéncia com o senhor Rodrigo Pimenta, na época assessor politi-
co do Secretario de Educacio e responsavel pelos convénios. Esse agen-
damento é comum para todos os municipios do Estado, mas de forma
individual. Como essa era a primeira vez que o grupo de municipios pau-
tava uma discussao dessa magnitude com o Estado, ainda havia muita
incerteza e inseguranga quanto ao resultado da conversa. Além disso, era
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sabido pelos municipios da regido que a conversa nem sempre partia da
horizontalidade que as rela¢oes federativas deveriam ter. Dessa forma,
para a reunido, a comissio de representantes levantou toda a documen-
tacdo e todos os dados que foram partilhados e discutidos nas reunides
do CODIVAR para, além da garantia de uma proposta solida, apresentar
as evidéncias nas quais ela foi construida.

De acordo com Reginalice Ferreira Nakao e Claudia Brondani,
na época diretoras do departamento de educa¢ao dos municipios de
Juquia e Cajati, respectivamente, a reuniao foi construtiva para todas
as partes, pois a comissao do CODIVAR conseguiu explicitar a realidade
vivida pelos municipios da regido e a necessidade de alteragdo das contra-
partidas municipais a partir do estudo realizado. Como encaminhamento,
o Estado pediu para que a negociag¢io retornasse ao ambito municipal, ou
seja, para que cada municipio renegociasse separadamente. Apesar de ja
existir um entendimento coletivo e conhecimento das realidades e taxas
possiveis, cada municipio fez suas negociagoes, mas sempre com as evi-
déncias da regiao em maos. Dessa vez, os resultados foram mais proximos
e coerentes com as condi¢des regionais, além de pautados por evidéncias
e amparados na forca coletiva que o grupo de municipios consorciados
construiu. Um exemplo da positividade da agao coletiva é o municipio de
Juquia, que arcava com uma contrapartida de 40% no transporte e passou
a colaborar com 2§%, porcentagem que correspondia com a realidade e
o namero de alunos de cada ente. Outro caso relevante foi Cajati, que,
ao ever o numero de veiculos utilizados e reorganizar as rotas, conseguiu
reduzir a contrapartida de §o para 20%.

Fortalecidos como grupo, os municipios passaram a olhar para outras
experiéncias da regido e as possibilidades de melhorar a qualidade dos
servicos prestados a popula¢do. Dessa forma, apds discutirem sobre boas
praticas da merenda escolar, decidiram realizar um processo semelhante
ao realizado com o transporte. Alguns prefeitos da regido nao entendiam
que deveriam assumir a alimentacio dos alunos da rede estadual, uma vez
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que os valores repassados pela Unido e pelo Estado ja ndo eram suficien-
tes para o custeio da alimentagao. Para ilustrar esse repasse, temos como

exemplo o valor diario por aluno de creche praticado no ano de 2020, que

corresponde a R$ 1,07, considerando o periodo integral. Para os alunos

dos ensinos fundamental e médio, o valor diario repassado pela Unido

¢ de R$ 0,36 (FNDE, 2020). Vale ressaltar que dentro desse convénio

o municipio fica sendo o responsavel pelas merendeiras, nutricionistas

e todos os equipamentos necessarios.

Dessa vez, ao apresentar os dados a Secretaria do Estado, a comis-
sao do Consorcio ndo conseguiu o aumento de repasse dos valores, pois
o valor per capita era determinado e nio estava aberto a negociacoes.
Todavia, foi viabilizado um repasse de géneros alimenticios nao pereci-
veis em quantidade suficiente para atender todos os alunos naquele ano.

Nos anos seguintes, as negociagoes da contrapartida do Convénio do
Transporte Escolar seguiram o mesmo caminho. Os municipios enten-
diam como levantar as evidéncias e fazer os entendimentos necessarios
para que as taxas fossem mais proximas da realidade e adequadas para
a prestagdo do servico. Por outro lado, em relagdo a Merenda Escolar,
os resultados ndo foram os mesmos, fazendo com que muitos municipios
deixassem de atender a rede estadual. Além disso, parte do grupo com-
preendeu que precisaria continuar investindo em melhorias de cardapio
e estudar melhores formas de ofertar a alimentagao escolar antes de partir
para a negocia¢io estadual. Para aquelas localidades em que o municipio
deixou de atender a rede estadual, a solu¢io encontrada pelo préprio
Estado foi a terceirizagio do servico com empresas especializadas.

UM NOVO LUGAR PARA A EDUCACAO: O INICIO DA CAMARA
TECNICA

A partir da caminhada e dos resultados obtidos no ano de 2013, 0 grupo
de municipios integrantes do Consércio CODIVAR passou a entender as
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possibilidades e potencialidades da atuacio colaborativa também na edu-
cago. Juntamente com a equipe do Programa Melhoria da Educagio, que
participou e apoiou o processo de negociagdo dos convénios, o colegiado
de dirigentes municipais e suas equipes técnicas entenderam que seria o
momento de avangar com os trabalhos de maneira cooperada para além
das trocas de experiéncias.

A formagio de uma Camara Técnica de Educagio passou a ser um
caminho natural, quase uma evolugio da trajetdria percorrida até aquele
momento. Além disso, o horizonte da consolida¢ao do Programa na regiio
estava proximo e logo seria importante que todo o trabalho desenvolvi-
do até o momento ganhasse longevidade e um espaco para que novas
agoes como aquela fossem cultivadas. A constituicio da Cimara Técnica
ultrapassava o planejamento do Programa, mas era um processo fruto da
atuacio e identificagdo regional daquele grupo, um resultado imediato
das acoes vivenciadas e um legado fundamental para a regido.

Assim, de maneira paralela as formagoes, foi-se desenvolvendo a parte
legal da Camara Técnica, como a aprovagao na Assembleia de Prefeitos, a
elaborag¢io do Regimento Interno, a escolha dos representantes, a escolha
do coordenador geral e as atribui¢bes desenvolvidas por ela e a integracio
de polos regionais. E importante ressaltar que nesse periodo Wilber Rossini
foi escolhido como o novo superintendente do CODIVAR e desempenhou
papel fundamental para a criagdo e estruturacio da Camara Técnica.

Como uma das primeiras acbes da Cimara Técnica da Educacio do
CODIVAR, foi estruturado um seminario sobre a merenda escolar a fim de
qualificar o debate sobre o tema e compartilhar as boas praticas existen-
tes nos municipios. Aquelas cidades que contavam com bons resultados
na tematica foram convidadas para compartilhar suas praticas exitosas e
muitas delas levaram a equipe de nutricionistas para falar sobre a expe-
riéncia pratica e desafios diarios.

O engajamento no seminario foi um sucesso, e representantes de
muitos municipios da regido compareceram com suas equipes, e até
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representantes da Secretaria Estadual de Educacao. Cada um deles
voltou para sua rotina com conteudo suficiente para adaptagoes, inclu-
sive com a apresentac¢io de cardapios possiveis dentro dos valores dos
repasses considerados abaixo do necessario. Além dos cardapios, foram
discutidas a formagao do Conselho da Merenda Escolar e sua capaci-
tagdo, bem como a importancia da transparéncia na apresentagao das
contas. Além de um seminario regional completo, que identificou um
assunto relevante para todo o grupo e fortaleceu ainda mais a identidade
regional e a a¢do coletiva.

Outra a¢io fundamental para a Cimara Técnica aconteceu no ambito
do Programa Melhoria da Educacio, que realizou um encontro formativo
para o desenvolvimento de uma agenda regional de Educagao para guiar e
embasar a atuacio daquele colegiado recém-formado. Ao longo dos dois
dias do evento, os participantes puderam debater os principais problemas
identificados pelos seus Planos Municipais de Educa¢io, buscando identi-
ficar aqueles que poderiam ser objeto de uma interveng¢ao intermunicipal.

No CODIVAR foram priorizados quatro projetos para esta agenda regional:

1. Promover a¢des que auxiliassem os municipios na captagio de re-
cursos para a Educacio;

2. Buscar solugdes conjuntas para a legalizacio de terrenos na regiio,
que posteriormente seriam destinados a construcao de creches e es-
colas municipais;

3. Promover cursos de formagio sobre o PAR e SICONV que permi-
tissem o melhor acompanhamento do recebimento e da aplica¢do de

recursos provenientes de convénios e transferéncias governamentais;

4. Promover campanhas publicas e articulacio politica para o fortale-
cimento dos municipios.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo procurou, a partir do relato de uma experiéncia regional, ex-
plicitar as potencialidades que a agao colaborativa estruturada pode gerar
para a Educac¢do. Ao remontar a trajetdria percorrida pelos Dirigentes
Municipais de Educagio, vimos a importancia da criagdo e do fortale-
cimento da identidade regional para enderecar problemas publicos de
maneira mais eficiente e efetiva.

Os dirigentes municipais de Educa¢io do CODIVAR criaram entre si
um vinculo de confian¢a muito forte, fortalecendo o trabalho coletivo e
a tomada de decis6es em conjunto e apontando para a formaliza¢io de
uma Camara Técnica dentro do Consorcio e a constru¢io de um legado
paraaregiao.

No ano de 2015, a Camara Técnica da Educag¢do do CODIVAR, ainda
com alguma colabora¢io da Oficina Municipal e da Fundagao Itau Social,
realizou parte das a¢oes previstas no plano regional estruturado em 2014.
Além disso, a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacio
(UNDIME) passou a conhecer o trabalho da Camara Técnica e se aprox-
imou do Consorecio, abrindo seu leque de filiados e promovendo alguns
eventos em parceria para a regiio. E necessario frisar o trabalho desen-
volvido pelo CODIVAR, que, tendo a Camara Técnica da Educa¢ao como
modelo, criou Camaras Técnicas de outras areas para que as tematicas de
turismo e assisténcia social, por exemplo, também fossem trabalhadas de
maneira regional.

A Cimara Técnica da Educagao continua ativa mesmo com a alternan-
cia politica nos municipios e na dire¢ao do Consorcio. Além da segurida-
de garantida pela estrutura do Consdrcio, a atuacdo do colegiado para a
Educacio trouxe avangos e discussoes relevantes para a regiao, tornan-
do-se um ponto de referéncia para a gestao da educacio.

As novas politicas publicas educacionais, que vém pautando o debate
nacional nos tltimos anos, ganharam relevancia na regido também a
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partir do momento que foram pautadas nas discussoes do Consorcio e
sua Camara Técnica. Os dirigentes trabalharam juntamente com a BNCC,
trabalharam para deixar os curriculos mais proximos, e, mais recente-
mente, com o advento da Pandemia do COVID-19, caminham para o es-
tabelecimento de protocolos e normas para um plano de retomada das
aulas presenciais de forma regional.

Para a execucdo dessa atividade, a Camara Técnica da Educagio
buscou uma parceria junto a0 CONSAUDE no que se refere a formagio
dos profissionais da Educa¢io em relagio aos protocolos de higieniza-
¢do para atendimento na pandemia. A Oficina Municipal, por meio da
parceria com a Funda¢io Konrad Adenauer, esta capacitando a Camara
Técnica para a construgao dos protocolos pedagdgicos, de avaliagao,
sanitarios e de acolhimento dos alunos, professores e funcionarios na
retomada das aulas presenciais.

225



A GESTAO DA EDUCAGAO EM
MUNICIPIOS E CONSORCIOS

PARTE 2

Maria Célia Trentino Milan

Graduada em Educagdo Fisica
(FEFISA) e Pedagogia (FAI). Pds-
graduada em Recursos Humanos
(UNIFRAN). Atuou como professora

e gestora na Secretaria de Estado da
Educagio do Estado de Sao Paulo.

Foi formadora no Vale do Ribeira

do Projeto “Melhoria da Educagao

no Municipio” da Fundagio Itat
Social em parceria com a Oficina
Municipal e 0 CODIVAR (Consorcio
de Desenvolvimento do Vale do
Ribeira) e foi agente local no Projeto
Fs do Instituto Passe de Magica, este
também em parceria com 0 CODIVAR.
Atualmente trabalha com formacio
de professores e gestores e administra
um Polo EAD da Universidade
Cruzeiro do Sul.

226

Maria Dolores Rodrigues
Giadanes Farina

Graduada em Matematica
(Universidade Santa Cecilia)

e Pedagogia (Cruzeiro do Sul).

Atuou como professora na Secretaria
de Educacao do Estado de Sao Paulo

e Colégio Objetivo. Foi coordenadora
do Pélo de Educagio Superior a
Distancia da UNIFRAN — Universidade
de Franca. Participou como formadora
no Programa “Melhoria da Educacio
no Municipio” da Fundacio Itat
Social em parceria com a Oficina
Municipal e 0 CODIVAR (Consorcio de
Desenvolvimento do Vale do Ribeira).
Atualmente trabalha com assessoria
na area de educagio nos municipios,
formacio de professores e gestores.



Formagio de Dirigentes de Educag¢io no CODIVAR e as Negociagdes de Convénios com a

Secretaria de Educagio do Estado de Sdo Paulo

Pedro Murgel Hsia

Administrador publico pela Escola de
Administra¢io de Empresas de Sio
Paulo da Fundacio Getulio Vargas
(FGV-EAESP); pos-graduando em
Gestao Publica pelo Insper; fundador
do Cursinho FGV, primeiro cursinho
pré-vestibular popular da Fav
voltado para alunos da rede publica
interessados em ingressar no ensino

superior. E-mail: pedro.mhsia@gmail.

com. Link lattes: http://lattes.cnpq.
br/s612811195242359.

227

REFERENCIAS

ABRUCIO, F. L., & FRANZESE, C. (2007).
“Federalismo e politicas publicas: o impacto
das relagbes intergovernamentais no Brasil”.
Em M. ARAUJO & L. BEIRA, T6picos da
economia paulista para gestores publicos.
Sio Paulo: Fundap.

BRASIL. (1993). Lei n? 8.666, de 21 de junho
de 1993. Regulamenta o Art. 37, inciso XXI,
da Constitui¢ao Federal, institui normas

para licitacdes e contratos da Administra¢do
Publica e da outras providéncias.

DIAS, S. & DJRDJRJAN, T. B. (2017).
Didlogos sobre a gestdo municipal. Sao Paulo:
Fundacdo Itati Social.

FNDE. (2020). Programa Nacional de
Alimentagao Escolar. Fonte: Ministério
da Educagio: https://www.fnde.gov.br/
programas/pnae.

LACZYNSKI, P. & TEIXEIRA, M. A. (2011).
“Os limites de um consorcio intermunicipal
em condi¢des assimétricas de poder: o caso
do CINPRA no Maranhio”. Em (org.), P.
Spink, J. M. Carneiro, & M. A. Teixeira,
Municipios e Estados: experiéncias com
arranjos cooperativos, p. 141-160. Rio de
Janeiro: Fundagio Konrad Adenauer.

PEREIRA, A. K. et al. “Qualidade do
governo e capacidades estatais: resultados
dos surveys sobre governanga aplicada no
Brasil”. Em Ipea, projeto de pesquisa sobre
governanga. 2019. Brasilia: Ipea.



Um Espaco de Equilibrio entre
Forgas Politicas e Técnicas:
As Experiéncias do COGIVA

Izandra Falcao Gomes
Marillia Gabriella Duarte Fialho

Inicialmente, queremos fazer duas observagoes que ajudam a esclarecer
0s nossos posicionamentos quanto ao uso de dois termos: territorio e
experiéncia. O signo “territorio”, embora se considere o seu sentido co-
mumente representado pela imagem fisica que demarca determinado
terreno, neste texto também sera utilizado em sentido amplo, desig-
nando territério do conhecimento, territdrio politico, territdrio curri-
cular, ou seja, nos referimos a territério como determinada regiao que
abriga conhecimentos e politicas bem distintos, como o territério do
Consorcio Intermunicipal de Gestao Publica Integrada dos Municipios
do Baixo Rio Paraiba — COGIVA.

Ou seja, territdrio de constru¢io do conhecimento, embasada pela
politica, pela Educacio e pelo querer dos gestores educacionais. Na di-
mensio da “experiéncia”, valorizamos a interlocugao feita por nds, auto-
ras, entre nos e com os diferentes sujeitos com os quais convivemos ao
longo de dois anos e com os quais, em atendimento ao projeto Programa
Melhoria da Educag¢io do Municipio (PMEM), construimos conhecimen-
tos técnicos voltados para a gestdo e o planejamento educacionais e co-
nhecimentos politicos, socioemocionais e socioculturais da regiao, muitas
vezes complementares e, em outras vezes, indissociaveis. A experiéncia
viabilizada pelo Programa é abordada neste texto nao apenas como a¢io
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e participagio, mas como tudo aquilo “o que nos passa (ou), o que nos
acontece (eu), o que nos toca (ou)” (LAROSSA, 20T2) como 0 momento
gerador de conhecimento e de saberes e que exigiu de nés uma tomada
de decisio, uma micropolitica.

A experiéncia, portanto, ¢ o nosso lugar politico e técnico, de cons-
trucdo e autoconstrug¢do, um territorio ampliado no qual participamos,
decidimos, contribuimos e trocamos conhecimentos. Feito esse esclare-
cimento, o artigo, em conformidade com o titulo que o descreve, reflete
sobre a experiéncia na formagao de gestores educacionais ocorrida no
intersticio de 201§ e 2016 no COGIVA e tem como enfoque o dialogo
entre o Técnico e o Politico, visto pelas lentes de duas mulheres colabo-
radoras do Programa Melhoria da Educa¢io no Municipio (PMEM) na
regido mencionada.

A dimensio do politico sera enfatizada no nivel meso (Orgaos
Gestores da Educac¢io do Municipio — OGEM) e micro (escola), uma vez
que a pretensio do PMEM era colaborar, por intermédio da formagao
dos gestores publicos, com a mudanga organizacional e institucional
da Educag¢io no municipio onde as intera¢Ges sao estabelecidas e tém
igual forca politica.

I. O PROGRAMA MELHORIA DA EDUCAQAO DO MUNICfPIO,
o TERRITéRIO, OS SUJEITOS E O CONTEXTO

O Programa Melhoria da Educagao do Municipio (PMEM) que acompa-
nhamos, foi um projeto protagonizado pela Fundagao Itau e operacio-
nalizado (a época) pela Oficina Municipal (0Om), com foco na formagao
dos gestores educacionais no municipio. Gestores estes selecionados
entre secretarios(as) de Educagio, diretores(as), coordenadores(as) e
supervisores(as) escolares e direcionados pelo objetivo de fortalecer as
secretarias de Educacio e melhorar os arranjos territoriais por meio da
Educacio, contribuindo para garantir nio s6 o acesso, mas a permanéncia
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e o aprendizado de qualidade, com igualdade para todos e todas em con-
formidade com o estabelecido no Compromisso Todos Pela Educagao’.

O PMEM efetivou sua relagio com o Consorcio Intermunicipal de
Gestao Publica Integrada dos Municipios do Baixo Rio Paraiba — COGIVA
em 2015, a partir de uma articulagio com a lideranca politica do munici-
pio de Sapé (PB). Os consorcios intermunicipais, embora mencionados na
Constitui¢io de 1937 (art. 29)?, somente a partir da década de 1980 esses
arranjos prosperaram, notadamente frente a politica descentralizadora
estimulada pela Constituicao Federal de 1988 (CNM, 2016, p. 11), pela Lei
no I1.107/2005, que regulamentou o art. 241 da Constitui¢ao Federal ao
instituir as normas gerais para o estabelecimento dos consoércios publicos
e, mais recentemente, pelo Decreto no 6.017/2007, que regulamentou
particularidades a respeito da Lei no 11.107/2005.

O Consorcio Intermunicipal de Gestdo Publica Integrada dos
Municipios do Baixo Rio Paraiba — coG1vA3 foi, inicialmente, constitui-
do por 1§ municipios da regiao sudeste do Estado da Paraiba. Iniciou-
se o processo formativo ao se fazer um estudo diagndstico e preliminar
dos municipios e da regido consorciada, sobre os quais foram levan-
tados dados relativos a populacao do territdrio (174.581 habitantes).
Identificando-se como o menor municipio Riachiao do Po¢o (4.164 ha-
bitantes) e o maior, Sapé (§0.143 habitantes).

1. O Movimento Todos Pela Educagio, iniciado por diferentes Organizagées da Sociedade Civil de
Interesse Publico (Oscip), se uniu ao Estado Nacional para definir Politicas Educacionais voltadas para a
valorizacdo da Educagio escolar, e dessa articulagio foi langado o Plano de Desenvolvimento da Educagio,
que, entre outros objetivos, instituiu através do Decreto no 6.094 o Plano de Metas Compromisso Todos
pela Educacio. A politica confirmou a parceria publico-privada, buscando, dessa maneira, melhorar os
indicadores educacionais seguindo as 28 metas estabelecidas.

2. No cendrio juridico-institucional, a figura dos consércios publicos intermunicipais foi referenciada pela
primeira vez na Constitui¢do de 1937, em seu art. 29, autorizando que Municipios da mesma regiao pu-
dessem formar agrupamentos dotados de personalidade juridica limitada a seus fins, visando a instalagdo,
exploragio e administracdo de servicos publicos comuns (Confederagio Nacional de Municipios — CNM,
Consorcios Publicos Intermunicipais: Uma Alternativa a Gestao Publica, Brasilia: CNM, 2016).

3.0 COGIVA inicialmente foi constituido por 1§ municipios, posteriormente passou a ser composto de 13
municipios em fun¢io da ndo-adesio dos municipio de Ingé e Pilar. Os 13 municipios participantes foram
Caldas Brandao, Itabaiana, Sapé, Cruz do Espirito Santo, Riachdo do Pogo, Sao Miguel do Taipu, Riachao
do Bacamarte, Sobrado, Gurinhém, Salgado de Sao Félix, Sao José do Ramos, Juripiranga e Mogeiro.
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E a média de habitantes por municipio de 13.429 pessoas (Relatério
do Programa Melhoria da Educagio no Municipio, 2015, p. 4). A regido
possuia 254 escolas municipais, com alunos matriculados no Ensino
Fundamental — Ciclo 1 e Ciclo II —, além de um nimero relevante de
alunos na Educacio de Jovens e Adultos, totalizando 38.488 matri-
culados em toda a rede. Os dados coletados relativos ao Indice de
Desenvolvimento da Educag¢io Basica (IDEB) do COGIVA apresentavam
a situagdo em que apenas oito dos municipios (§3% do total) conseguiram
atingir as metas propostas para o IDEB em 2013, ano em que a regiao
apresentou em média um IDEB em torno de 3,5.

O municipio com o menor IDEB foi Caldas Brandio, com apenas
2,5, € com 0 maior IDEB o municipio de Sobrado, com 4,8. Na dimen-
sdo socioecondmica, tomamos como referéncia os dados do Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) através do qual veri-
ficamos que o IDH-M mais alto (0,61) era do municipio de Itabaiana,
ocupando a 3.847a posi¢ao, e 0 menor em Sao José dos Ramos (0,541),
posicionando-se nas tltimas coloca¢des entre os municipios brasileiros
(5.306a posi¢ao) dos §.570 municipios (IBGE, 2013).

Nutridas com as informac6es educacionais necessarias, precisaivamos
construir a partir de agora a agenda de encontros com os gestores educa-
cionais e municipais. Ocorrendo a primeira vez na capital paraibana, Jodo
Pessoa, esse seria o primeiro contato entre a equipe a PMEM, a equipe
local e os participantes do programa. Os contatos presenciais nos deram
uma visao panoramica inicial e superficial da diversidade de atores sociais.

Pois naquele momento foi marcada por certa ansiedade em conhecer
melhor o PMEM e os planos de atividades a serem desenvolvidas. Mas
0 que se assistia era um bonito encontro, uma mistura de curiosidades
percebidas, nas trocas de olhares e nos dialogos entre os que ali estavam,
inclusive para nés duas, que tentavamos disfarcar que para nds nao era
uma novidade. Admitimos que era um momento histdrico, pois nao havia
nenhum registro de experiéncia com consércios em Educagao, por isso
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mesmo nos sentiamos motivadas e seguras de que seria uma iniciativa
transformadora para todos os envolvidos.

O Planejamento do curso era de cunho formativo e foi desenvolvido
por muitas maos — além de nds, contavamos com o conjunto de profis-
sionais de Sdo Paulo, ligados a Oficina Municipal, em estreita articula-
¢do com os profissionais da Fundagio Itat e professores com formagoes
especificas para trabalhos pontuais. O Planejamento Educacional era o
foco, que se dividia em duas linhas de agao: o planejamento municipal e
o planejamento regional.

O Planejamento Municipal buscava viabilizar, por intermédio da
gestdo democratica e participativa, o envolvimento de toda a comunidade
escolar com vista a construir um diagnostico (da sala de aula e do sistema)
que nio s6 desnudasse a realidade local, mas também pudesse instigar
a comunidade a identificar os provaveis problemas a fim de construir um
Plano de A¢do Anual que respondesse e simultaneamente pudesse instru-
mentalizar a comunidade a buscar solu¢ées, bem como implementa-las.

No Planejamento Regional, buscamos inicialmente construir a re-
presentacido de um territorio ampliado, e instigar o olhar para além da
geografia municipal, para a regido do baixo Rio Jaguaribe, alargando as
possibilidades de agir conjuntamente para o desenvolvimento da mesor-
regido. Dessa forma, enfatizou-se a institucionaliza¢do da Camara Técnica,
seguido de um diagnostico regional, sendo esse ultimo o ponto de partida
para um conjunto de a¢des estratégicas de curto, médio e longo prazos
para o COGIVA.

A organizacio dos profissionais da Educag¢ao que participaram do
processo formativo foi estruturada em trés grupos distintos: o grupo de
Estudos e Projetos; o grupo Estratégico e a Camara Técnica. O primeiro
era composto de todos os participantes, exceto os prefeitos(as). O se-
gundo por prefeitos(as) e secretarios(as) de Educac¢io do municipio e
o terceiro por profissionais indicados por cada municipio — em geral, a
grande maioria era de secretarios(as) de Educacio. Esse grupo também
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contava com participantes administrativos e liderancas do proprio
COGIVA. Vale real¢ar que cada instancia mencionada tinha uma agenda
e pauta particulares, organizadas para o intersticio de dois anos, além
de encontros presenciais e remotos e, evidentemente, de encontros em
que reunia os trés grupos.

Permeando o processo formativo proposto pelo PMEM, o campo epis-
temologico apoiava-se na tradi¢io gerencialista e nas novas Teorias da
Administra¢io Publica, incorporando, dessa maneira, o modelo Gerencial
Puro, o Consumerism e, com mais evidéncia o Public Service Oriented
(ABRUCIO, 1997). Metodologicamente, todas as atividades eram guiadas
pela gestdo de processos e pelo planejamento participativo, condi¢io que
exigia forte investimento no tempo para o ato de planejar, atencao as
multiplas interagbes — imprescindiveis e necessarias — nas articulagoes
coletivas e nas negociagdes para equilibrar o técnico e o politico.

2.0 TECNICO ILUMINANDO O POLITICO E CONSTRUINDO
ALTERNATIVAS NA GESTAO DO MUNICIPIO

A relagdo entre a dimensao técnica e a politica envolve duas arenas,
o Estado e a sociedade civil. Sao relagoes mediadas por forcas assimé-
tricas, que refletem as relagbes de poder que constituem a vida social e
organizacional dentro do ambiente publico (CROZATTI, 1998). De outro
lado, historicamente, assistimos a articula¢es politico-partidarias que
seguem uma tradi¢io na qual as fungoes da gestao publica sao assumidas
por correligionarios do mesmo grupo ou da base politica, priorizando-se,
dessa forma, a dimensao politica, em detrimento da técnica.

O Técnico e o Politico, dessa forma, numa conota¢ao maniqueista,
colocam-se em pontos opostos, uma espécie de cabo de guerra, configu-
rando-se como um campo de disputa, um assume o lugar de “bom mo¢o”,
e 0 outro o inverso, sucessivamente. Essas questdes eram verificadas
constantemente e, muitas vezes, nos entreolhamos e nos perguntavamos:
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o que fazer? Ou melhor: como fazer? Era preciso construir o equilibrio,
concretamente ir costurando uma forma em que todos percebessem que
nao € possivel fazer uma gestdo qualificada sem o conhecimento técnico
e que, em certa medida, assumir essa orientagio era a melhor escolha
politica para os gestores publicos e evidentemente para os municipes,
os principais beneficiarios dessa articulacao.

A proposta da PMEM, descrita brevemente acima, revela que a inicia-
tiva estava fortemente ancorada no conhecimento técnico, o que, entre
outros aspectos, nos colocava em um terreno suprapartidario, nos dei-
xando mais tranquilos(as) quanto as particularidades da legenda de cada
municipio do COGIVA. Todavia, a dimensio politica, quando pensada de
um angulo mais subjetivo, esta presente involuntariamente e, nesse caso,
era bastante perceptivel. As acoes eram permeadas de nuances que se tra-
duziam na forma como os participantes assumiram a gestao do municipio
e da Educa¢io. Em inameras situacoes, percebemos algumas resisténcias,
como em trabalhar com dados oficiais, optando-se por uma a¢io basea-
da em métodos puramente intuitivos ou assegurados na reprodugao da
experiéncia de outro municipio.

Na atividade em que ajudiavamos na construg¢ao do diagndstico para
o planejamento anual dos Orgios Gestores da Educacio do Municipio
(OGEM), tivemos nossas primeiras experiéncias com a resisténcia. A pro-
posta propunha diferentes formas de acessar as informacées, entre as
quais fazer a escuta, através de questionario, da comunidade escolar:
alunos, pais, professores, coordenadores. Muitas questoes emergiram
dessa experiéncia. Em certo momento, em que trabalhavamos em
formato de oficinas voltadas para organizar os dados capturados nas
entrevistas, a propria gestora observou que algumas das informagdes
do seu municipio estavam incompativeis com a realidade que ela bem
conhecia. Percebemos nessa situagdo que havia certo receio por parte
dos funcionarios publicos de mostrar a realidade, ou de maquia-la. Em
outra situa¢io, ouvimos narrativas de que alguns professores(as) e pais
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tiveram receio e até medo de responder para nao comprometer o(a)
gestor(a) publico(a) do municipio.

Por outro lado, também assistimos a euforia, a surpresa e o entu-
siasmo com o resultado, principalmente dos municipios que seguiram a
orientagdo e escutaram todos os atores escolares. Era um momento reve-
lador, de descoberta. Ficavamos observando e pensando alto: agora vai!
Lembramo-nos de uma cena em que uma gestora murmurava baixinho

“[...] mas eu pensava que todos sabiam”, ao perceber que, nas respos-
tas as entrevistas, os professores afirmavam nao saber de determinadas
orientagoes do Orgio Gestor da Educagio no municipio, denunciando
uma fragilidade na gestao da comunicac¢do dentro do sistema. Desses mo-
mentos, tivemos uma clara demonstrag¢ao do distanciamento do OGEM
das escolas, a gestdo escolar caminhava sozinha. Estas e muitas outras
situagbes foram, ao nosso ver, pontos de favorecimento para que o grupo
do cOGIVA percebesse que algumas a¢des objetivas e sistematicas, ou téc-
nicas, eram absolutamente necessarias.

Outra situagao que ilustra bem o conflito com a dimensio técnica foi
a dificuldade enfrentada pelos diferentes representantes em identificar
o que era realmente o problema do sistema de ensino do municipio. Essa
dificuldade poderia ser explicada de duas maneiras. A primeira era a au-
séncia de compreensio conceitual do que era a causa, o problema e a
consequéncia. O fato de ndo compreender essas dimensoes incidia forte-
mente naldgica de pensar a Educacgio local /regional e elaborar politicas
municipais para a Educagio, implementa-las e conduzi-las. A segunda
leitura que nos ocorreu foi o do “habitus”, pois eles vivem uma expe-
riéncia socioeducacional em que internalizam uma forma de fazer. Isso
implica em rotinas e burocracias que, de alguma maneira, nio os impe-
lem a conhecer, a analisar e a transformar. Esse entendimento, embora
reconhecamos que precisa ser intensamente refletido, nos induziu
a pensar os processos formativos dos professores e demais especialistas
em Gestido Educacional e, nessa medida, nos fortaleceu enquanto equipe,
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pois passamos a reconhecer a importancia do PMEM para os profissionais
e para a Educagio da regido. E evidente que fizemos a critica a formagio
inicial e as politicas de formacio continuada protagonizadas pelo Estado
brasileiro em qualquer dos niveis da federagio.

Sobre essa questio, ¢ comum e publicamente conhecido que os cargos
de gestio sejam assumidos por pessoas que nao tém uma formacao es-
pecifica na drea a ser ocupada, entretanto no COGIVA visualizamos uma
pratica parcialmente diferente. Dos 13 municipios, identificamos apenas
um caso em que a gestao da Educac¢io no municipio era ocupada por um
profissional sem formacio na area. Ou seja, assegurar a presenca de pro-
fissionais de Educag¢io nao garante que eles tenham conhecimento téc-
nico e competente para desenvolver a gestio da Educagio no municipio.
As condicoes reais de gestdo da Educacgio vivenciadas pelos secretarios
de Educacio e demais gestores escolares refletem a politica assumida
pelos municipios, muitas vezes distanciadas de um compromisso com
o processo formativo, seja politico-pedagdgico, seja na gestio. Melhor
dizendo, € preciso ter um compromisso politico para investir na formagdo
permanente dos gestores escolares e docentes, uma vez que esses tltimos
potencialmente assumirio esse lugar.

O territorio do COGIVA era mesmo extenso e intenso. Passamos
a fazer encontros em alguns municipios pontualmente e apds longas
conversas, negociacoes e disposicio do(a) Gestor(a) Educacional. A rea-
lidade local nos fornecia informagdes relevantes e contradi¢des que iam
desde a estrutura fisica até a organizacdo do OGEM, a forma como se
constrdi o conhecimento. Os desafios que os sistemas de ensino enfren-
tam sio, em linhas gerais, nio vistos ou nao reconhecidos como desa-
fios, mas como uma condi¢io justificada pelo velho discurso de que o
Gestor Publico anterior nio fez. De fato, os indicadores de qualidade da
Educagao correspondiam a realidade, entao precisavamos ajuda-los, os
gestores, a se entender enquanto sistema de ensino, instrumentaliza-los
para fazer as transformacdes necessarias.
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3. CONJUGANDO O VERBO ESPERANCAR E MUDANDO A
GESTAO DA EDUCACAO NO COGIVA

Transformar é um verbo bastante desafiador porque ele, de forma impera-
tiva, determina a movimenta¢ao de um estado para outro, entendimento
que nos motivava, exigia aten¢do e comprometimento e, mais do que isso,
acionava a nossa esperanca. No a esperanca de esperar, mas, como dizia
Freire, a esperanga do verbo esperancar, de se levantar, esperangar de ir
atras, esperancar de construir, esperangar de nao desistir (FREIRE, 1992)!

Com esse espirito, acompanhamos o avan¢o na constru¢io do Plano
Anual dos OGEMs, fato que nos permitiu avancar no desenvolvimento
de atividades formativas mais especificas, como a gestio da construgao
do Projeto Politico-Pedagogico (PPP) e da Avaliagdo da Aprendizagem.
O grupo caminhava e avangava na construg¢io do conhecimento da rea-
lidade educacional em dois movimentos distintos: a de reconhecimento
do seu municipio e do seu territério. Em ambos, era inevitavel a a¢ao,
precisamos ir fazendo e transformando. Todos foram entendendo com
clareza que nao era mais possivel gerir na intui¢ao. Todos reconheciamos
que o ato de investigar era sindnimo de conhecer, por isso mesmo ele era
inexoravelmente fundamental para a¢io qualificada da gestao.

A melhor tradug¢io do avanco foi a organizacao e a efetivagio da
Camara Técnica do COGIVA. A Camara Técnica é um espago efetivamen-
te politico com o propdsito de discutir e pensar acoes para a Educagio
de uma regido. A consolidacao da Cimera Técnica vislumbrou varias
conquistas para a Educagao da regido: a primeira conquista destaca-se
porque, quando se instala uma CT, instala-se junto a inten¢do de um
regime de colabora¢io e, no nosso caso, entre os diversos municipios
que compdem o consorcio. Um ponto importante para destacar, porque
para exercer efetivamente a colabora¢io no ambito coletivo, especial-
mente na Educagio, é preciso pensar de maneira holistica, em que a
equidade e a melhoria da Educacao no territorio em que se atua sejam
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o foco para desenvolver projetos regionais e promover o dialogo inter-
municipal e intergovernamental.

Outro ponto importante é a composi¢io dos membros do COGIVA,
tendo representantes entre prefeitos, secretarios de Educagao e técnicos
da area, sujeitos com perfis diferentes, que atuam em frentes diferentes
em seus municipios e trazem para a mesma pauta os diversos olhares,
o0 que tornava cada encontro um momento rico de trocas e experiéncias
entre os membros.

A diversidade de olhares para a Educacio se faz imprescindivel porque,
a partir das diferencas das vivéncias e trajetorias de cada membro, € pos-
sivel contemplar ou pelo menos tentar abarcar a diversidade de contex-
tos, fases e sujeitos que se apresentam na escola. Corroborando com
Perrenoud quando ele diz que “nds, professores e gestores educacionais,
nao devemos ser indiferentes as diferencas”, especialmente porque a
sala de aula é um espaco heterogéneo do ponto de vista cultural, social,
econdmico, cognitivo, familiar e também porque a indiferenca ignora a
diversidade que se apresenta em sala de aula (PERRENOUD, 2004).

Freire (1997), em seu livro Pedagogia do Oprimido, complementa di-
zendo que todos os saberes s3o necessarios a pratica educativa e, com isso,
ajuncao dos diversos olhares promove a pluralidade de possibilidades de
atuagao para a regiao. E essa pluralidade foi contemplada quando se criou
0 COGIVA e especialmente porque estava acontecendo o fortalecimento
entre os membros da CAmara Técnica. Afinal de contas, era um contexto
novo para todos. E importante frisar que a Educagio nio acontece apenas
durante o processo de aprendizagem. Ela acontece especialmente antes
do encontro com os alunos, e a CAmara Técnica ¢é o encontro de olha-
res para pensar a Educacio de maneira coletiva. Frisando que, antes do
cunho politico, inerente ao contexto da Camara Técnica, a Educagao é
composta de pessoas, para pessoas e com pessoas, ja dizia Freire (1997).
Pessoas estas com “pasado escolar, motivaciones, clase social, aspiraciones,
expectativas, vinculacion con los estudios, actitud hacia la ensefianza,
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disponibilidad de tiempo”, tornando cada pessoa unica e singular na cole-
tividade (LATIESA, 1992). E evidenciando como o SER e 0 FAZER podem
interferir diretamente no processo de tomada de decisao, tanto as ca-
racteristicas pessoais quanto as profissionais deveriam ser consideradas
no processo de planejamento da Educa¢do como uma possibilidade de
quebrar paradigmas e comportamentos, quando estes inclusive ja haviam
se enraizado na cultura das institui¢oes de ensino. Por exemplo: modelos
instituidos de avalia¢ao, curriculo e ensino colocados como propostas
pelo municipio, Estado ou Governo Federal. Direcionando as institui¢es
de ensino para a padronizacio do ensino, da aprendizagem discente e da
atuacgdo docente.

Esse movimento acontece segundo Robinson (2019) porque a
Educagao é um tema politico relevante por quatro razoes. A primeira é
econdmica, pois, nos ultimos 25 anos, o comércio foi transformado pelos
avancos acelerados da tecnologia digital e pelo crescimento da populagio,
e com isso a demanda por uma for¢a de trabalho educada se torna impor-
tante para a prosperidade econdémica de uma localidade. A segunda razao
¢ cultural, pois a Educag¢do ¢ uma das principais maneiras de transmitir
valores e tradi¢cbes de uma geragio a outra. A terceira é de cunho social,
quando esta oportuniza prosperidade e bem-estar, tornando os cidadaos
ativos e engajados. Por fim a quarta razao é pessoal, quando os alunos
reconhecem seu potencial académico e profissional e, com isso, se per-
mitem viver em atividade plena e produtiva (ROBINSON, 2019).

Tudo isso de modo que as institui¢cdes de ensino, especialmente as
publicas, recebam orienta¢bes dos 6rgaos governamentais, de como en-
sinar, por meio de sistemas de avalia¢ao padrao, com “exames formais
escritos e a extensa utilizacio de testes de multipla escolha, de modo que
as respostas dos alunos possam ser facilmente codificadas e processadas”
(ROBINSON, 2019). Inclusive atribuindo penalidades as institui¢des que
por ventura ndo atinjam as notas e metas estabelecidas como médias ade-
quadas de qualidade de aprendizagem para o ensino superior.
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Robinson (2019) chama esse movimento de padronizag¢io da
Educagio, quando fornece aos 6rgaos educacionais um controle em larga
escala, a exemplo do Ministério da Educa¢io — MEC e das escolas publi-
cas. No entanto, um argumento que se coloca para a implementagio da
padronizacio da Educagao ¢ a eleva¢do dos padroes académicos, direcio-
nando-se para um ensino propositivo.

Considerando que a Educagio formal é composta de curriculo, ensino
e avaliacdo e a estratégia principal é padronizar, nesse caso determina-

-se 0 que se deve ensinar, ano a ano, semestre a semestre. Essa ¢ uma

orienta¢ao nacional e internacional, sendo seguida por Inglaterra, Franga,
Alemanha, China e Brasil (ROBINSON, 2019). Ela estimula a competi-
¢ao entre alunos, professores e institui¢coes de ensino, conforme afirma
Robinson (2019):

Nesse novo ambiente, os estudantes competem uns com o0s outros,
os professores sao julgados unicamente a partir dos resultados dos

seus alunos e as institui¢oes de ensino se digladiam para disputar re-
cursos. Testes baseados em padroes influenciam a alocagio de fundos,
as promogoes de colaboradores e as institui¢oes de ensino continua-
rio a existir ou nio sob uma nova jurisdi¢io. E por isso que elas sio

chamadas de avaliagdes de alto risco.

No entanto, alguns paises tém a estrutura mais livre da padronizagio,
a exemplo de Finlandia, Escdcia, Estados Unidos e Cingapura. Para eles,
em especial prioriza-se o que é relevante para o aluno. Aspecto que abor-
daremos mais a frente. A padronizagio incentiva a corporativiza¢io, dimi-
nuindo o custo publico, promovendo a diversidade de oferta e ampliando
o lucro com a Educacio, que hoje é um dos maiores negécios do mundo
(ROBINSON, 2019).

Robinson evidencia os prejuizos provocados pela padronizag¢io da
Educacio, como o nio-empoderamento dos alunos e o desgaste provocado
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nos professores devido as condi¢des de trabalho. Especificamente em se
tratando de Educagio basica, a padronizagao do ensino nio considera as
singularidades discentes. Ela vislumbra o grupo, e nao o individuo e a sua
trajetdria de vida. Nesse caso, os alunos precisam se adequar ao sistema
de ensino proposto, e nao o contrario.

Assim, é preciso compreender que Educagio e vida ndo acontecem
de maneira paralela, e sim juntas e misturadas pelo simples fato de
que Educacio é vida. E esse fortalecimento foi crescente e aparente
entre o grupo do coGIVA e do Melhoria da Educagio. Percebia-se que
antes acontecia um encontro de desejos, aspiragdes e sonhos acerca da
Educacio. Depois o fortalecimento coletivo desses desejos, seguido do
fortalecimento das equipes, através das relagdes estabelecidas, e por fim
da efetivacio das a¢bes como sendo um reflexo em cada municipio e com-
partilhada entre todos. Isso demonstra que ¢ possivel fazer a diferenca
quando se tem antes de tudo pessoas com o querer-fazer ativado pelo
amor e pela esperanca de ver e ouvir falar em uma Educagio de qualidade
de maneira concreta e real.

CONCLUSAO

Pensar as contribuicoes e os beneficios de um espago que se equilibra
entre as questdes politicas, técnicas e humanas para desenhar a Educagao
de varios pontos de vistas e percep¢oes, que foram construidos em cada
trajetdria de vida dos membros que compoem o programa Melhoria
da Educacao, ja é um grande desafio. Ja que todo espago destinado a
Educagio ¢ um encontro de intencionalidades (COSTA, 2010), que parte,
a principio, de uma necessidade que precisa ser suprida, com base nas ne-
cessidades e na racionaliza¢io do emprego dos recursos de aprendizagem
e dos recursos humanos disponiveis (MENEGOLLA E SANT’ANNA, 2012).
E preciso que todos decidam conjuntamente o que fazer, como fazer
e para que fazer. Segundo Luckesi (2011), decis6es individuais e isoladas
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nao sio suficientes para construir resultados coletivos. Por isso a gestao
do coGi1vA deve ser participativa e integrativa, pois ¢ essa relagao de
troca que fortalece as relagdes que se estabelecem entre os professores,
os alunos e os conteudos de aprendizagem. As atividades sao o meio para
motivar, mobilizar e melhorar a comunicag¢ao de todos os componentes
envolvidos na agdo.

Quando se trata da aprendizagem escolar, tais relagdes estabelecem
um efeito educativo entre os sujeitos (ZABALA, 1998). Isso porque as
relacbes estabelecidas, as maneiras de comunicagio, os aspectos relacio-
nados a gestdo emocional e 0 acompanhamento das manifestagdes por
meio dos comportamentos em sala de aula fazem parte também do tra-
balho de gestiao da Educacio.
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Transi¢cao de Mandatos e o Trabalho
com Polos Regionais: A Experiéncia
do CONISUL/AL

Raphaella Burti
Lucas Akio Iza Trindade

INTRODUCAO

O presente capitulo versara sobre o processo de transicao governa-
mental na area da educacio por meio do estudo de caso do Consdrcio
Intermunicipal do Sul de Alagoas (CONISUL) e a atuagao da primeira
gestao de sua Camara Técnica de Educacio (CTE). Para tanto, partiremos
de um breve referencial tedrico, abordando a transi¢ao governamental
em sua defini¢io conceitual, passando pela aproximacdo ao debate de
continuidade e descontinuidade administrativa e de politicas publi-
cas em orgaos do Poder Publico e, adicionalmente, pontuando marcos
legislativos da esfera federal na matéria da transi¢ao governamental.
Finalizaremos, com a descri¢do do estudo de caso da CTE do CONISUL,
apresentando os principais desafios e conquistas enfrentados pelo 6rgao
colegiado em seu processo de transi¢dao governamental.

O objetivo geral do presente capitulo é apresentar a experiéncia de tran-
sicio governamental da CTE do CONISUL, indicando ferramentas e meca-
nismos administrativos e formativos que sustentaram todo o processo de
transicio. Os objetivos especificos dizem respeito a apresentar o debate
da transi¢do governamental na area da educagio, em ambito regional, por
meio de érgios colegiados intermunicipais de colaborag¢io horizontal.
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REFERENCIAL TEORICO

A transi¢ao governamental (TG) apresenta, enquanto conceito, a0 menos
duas perspectivas explicativas que, complementares uma a outra, a defi-
nem a partir de um aspecto temporal e técnico. Sobre o aspecto temporal,
a transi¢io governamental ¢ compreendida como o periodo entre a finali-
zac¢ao da atuacio de uma gestdo de governo em determinadas estruturas
institucionais no ambito do poder publico e da administra¢io publica
e o inicio da gestdo que ira ocupar e comandar essas mesmas estrutu-
ras. O aspecto técnico, por sua vez, refere-se a uma série de acoes técni-
co-legais que se dao com a aplica¢do de procedimentos e instrumentos
administrativos, iniciados apds o conhecimento publico da nova gestao
de governo a assumir as estruturas do Estado, cuja finalidade é o encer-
ramento formal de uma gestio de governo e preparo para a acolhida da
nova gestao (PEREIRA, 2018).

Uma caracteristica importante para a compreensao da transi¢ao gov-
ernamental, que independe da priorizagao conceitual de seu aspecto tem-
poral ou técnico, ¢ a de que a TG se configura como um mecanismo de
protecao e garantia para a continuidade de servigos e a¢bes iniciados em
uma gestao com fins para as gestoes futuras. Dessa forma, o debate sobre
a transi¢do governamental se insere em uma ampla agenda de discussoes
sobre a continuidade e a descontinuidade de politicas ptblicas e seus
efeitos para a conquista e os exercicios de direitos e da cidadania no con-
texto da consolidagao do Estado Democratico de Direito (PEREIRA, 2018).

Segundo a pesquisadora e Professora Mestra Mirian Lucia Pereira
(2018), quando discutida a transi¢ao governamental, ainda é possivel in-
cluir elementos de ordem subjetiva que sdo relevantes para a compreen-
sao dos significados da TG. Tais elementos podem ser exemplificados
como o comportamento de gestores nos momentos de transi¢io, suas
crencas e seus valores pessoais sobre as dimensées do interesse publi-
co e do bem publico inerentes a condu¢io da administragio publica e
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as relagoes politico-partidarias entre a gestao que encerra sua atuacao
e a que dara inicio, entre outros aspectos que, em suma, dizem respeito
a cultura e as tradicionais gramaticas politicas e sociais do pais.

Em seu classico texto, Peter Spink (1987), no espirito das discussoes da
Constituinte, ja denunciava, ha mais de 30 anos, as implica¢oes do fend-
meno da continuidade e descontinuidade de politicas publicas em contex-
tos democraticos. O pesquisador expde que tanto a continuidade como
a descontinuidade de servigos e a¢des de organizagoes publicas ap6s as
eleicoes, e em decorrentes processos de transi¢io governamental, podem
causar consequéncias que devem ser cuidadosamente analisadas. Ao passo
que a descontinuidade pode representar um dominio politico nocivo da
nova gestao sobre as estruturas da organizag¢io publica, a continuida-
de possibilita a origem de um poder técnico e burocratico, oriundo dos
conhecimentos acumulados historicamente a partir das experiéncias da
gestdo das politicas publicas, que tende a insular a administragao publica.

Spink, por fim, diante dessas relagoes de poder presente nos processos
de continuidade e descontinuidade de politicas publicas em contextos
democraticos, que ora pendem para o poder politico exacerbado, ora para
o poder insulado da administrac¢io publica técnica e burocratica especia-
lizada, defende uma terceira via, que coloca o cidadao como elemento-

-chave, em que, a0 mesmo tempo, tem em seus representantes politicos
a defesa de seus interesses, deve ter voz ativa na tomada de decisao sobre
a operacionalizac¢ao das politicas publicas junto as estruturas do Estado
por meio da administragao publica.

A importancia da transi¢io governamental pode ser compreendida
nesse contexto, no amplo debate sobre a continuidade e a descontinui-
dade de politicas publicas e do préprio paradigma da alternancia de
poder da democracia. A despeito de o tema da transi¢ao governamental
ainda carecer de uma tradicio de pesquisa nas ciéncias sociais brasileiras,
anogao da ruptura e descontinuidade administrativa de organizagoes pu-
blicas ndo é nova e, inclusive, se fez e faz presente no imaginario coletivo
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do pais, sobretudo por sua utilizagao em discursos politicos e em veiculos
midiaticos em periodos de campanhas eleitorais. Nessa toada, entende-se
que a TG é o momento excepcional para a busca da garantia de continui-
dade administrativa e da operacionalizac¢ao de politicas publicas, como
um mecanismo de combater a perda de memoria e saber institucional
(CAMPOS et al., 2017; ESTEVAM, 2010).

A partir do entendimento da importancia da transi¢ao governamental,
uma relacio de legislacoes e outros instrumentos normativos foi formu-
lada sobre o tema da TG, com a finalidade de regramento do processo de
transi¢do. Considerando o federalismo brasileiro, cada ente subnacional
tem autonomia para formular seus préprios instrumentos normativos,
seguido e respeitado o principio da supremacia constitucional. De forma
que, neste capitulo, por nio tratarmos de um estudo de caso de estado ou
municipio em especifico, traremos os principais instrumentos normativos
de Ambito federal que competem a Unido e exemplos de instrumentos
orientadores voltados para esferas subnacionais.

A primeira experiéncia institucionalizada de transi¢ao governamental
se deu no ano de 2002, em decorréncia da transi¢io da gestio do go-
verno federal do Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso
(Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB) para a gestdo do entao
Presidente da Republica eleito, Luiz Inacio Lula da Silva (Partido dos
Trabalhadores — PT). A Medida Provisoria n? 76 de 25 de outubro de
2002, encaminhada pelo presidente FHC ao Congresso Nacional e, pos-
teriormente, convertida na Lei n® 10.609 de 20 de dezembro de 2002,
pode ser considerada o primeiro passo para a formaliza¢ao da transi¢ao
governamental (PEREIRA, 2018).

A Lein? 10.609 de 20 de dezembro de 2002 garante ao presidente da
Republica o direito de instituir uma equipe de transi¢ao governamental
que, nos termos da lei, tem por objetivo se inteirar do funcionamento dos
orgaos e entidades que compoem a administragao publica federal. Essa
equipe, por sua vez, serd indicada pelo candidato eleito e tera acesso as
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informacdes relativas as contas publicas, aos programas e aos projetos do
governo federal, sendo que aos dirigentes de 6rgaos e entidades da Unido
cabe a obrigacio de fornecer as informages quando solicitadas, e demais
suportes técnicos, a equipe de transi¢ao (BRASIL, 2002).

Pereira (2018), entretanto, relembra que a inovagio legislativa deve
ser compreendida a partir de seu contexto historico. Ao final do segun-
do mandato de FHC, havia a preocupacio de setores da sociedade civil
para a manutencio de politicas na proxima gestao de Lula, sobretudo as
politicas macroeconémicas e o que pode ser considerado um dos mais im-
portantes legados da era FHC: a estabilizagio da moeda. E nesse contexto
que alegislacdo da transi¢do governamental esta situada. A pesquisadora
também identifica que, ap6s a institucionaliza¢io da transi¢cao governa-
mental na esfera federal, paulatinamente, instrumentos orientadores em
esferas subnacionais se seguiram.

Um relevante exemplo é a prolifica atua¢io da Fundacio Prefeito Faria
Lima — CEPAM, do Estado de Sdo Paulo, que produziu uma série de carti-
lhas, relatérios e documentos orientadores para a transi¢ao governamental
em Ambito municipal (CEPAM, 2008, 20124, 2012b, 20T2¢ apud CRUZ).

A area da Educacao em Ambito Municipal e Estadual, dado o reco-
nhecimento de sua importancia estratégica para o desenvolvimento da
sociedade e os decorrentes mecanismos juridico-administrativos para o
investimento publico na area, como a vinculagdo constitucional de re-
cursos, ocupa um espaco de destaque para as relacées politicas locais
e, também, para as rela¢oes interfederativas, considerando as politicas
educacionais federais que sao implementadas em ambito local. Os pro-
cessos de transi¢io governamental na Educagio, portanto, estio inseridos
em um amplo contexto politico-administrativo que confere ainda maior
relevancia a TG especifica para a continuidade e a manutengao das agoes
e politicas caracteristicas da area.

Instrumentos e ferramentas de planejamento e gestao proprios da
area da educagio, como sio os Projetos Politico-Pedagdgicos de cada
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unidade escolar, compreendidos no contexto dos Planos Municipais
e Estaduais da Educacio, que, por sua vez, fazem consonancia ao Plano
Nacional da Educacio, sio exemplos da complexidade e profundidade
da gestio da Educagio em nivel municipal. E nesse sentido que a TG na
area da Educacio deve ser entendida como um momento impar para a ga-
rantia da implementacio de politicas que afetam diretamente a vida e a
formacio de cidadaos.

Por fim, ¢ importante ponderar que a realiza¢io de processos de tran-
si¢do governamental s30 um importante avango para a consolidacdo da
administracdo publica brasileira e de suas politicas publicas e, mais pro-
fundamente, para o amadurecimento politico-administrativo do Poder
Publico do pais. Contudo, se faz necessario refletir sobre o caminho que
ainda precisa ser percorrido para que os processos de TG se concreti-
zem nas mais diversas realidades municipais do Brasil. Pereira (2018)
observou que os 6rgios de controle ainda cumprem um papel central
para motivar processos de transi¢ao governamental, focalizando aspectos
financeiros, orcamentarios e fiscais, para a prestacao de contas a socie-
dade. Indicando que o reconhecimento em ambito do Poder Executivo
da importincia da TG, para além do dever de prestar contas, ainda deve
ser pautado.

MATERIAIS E METODOS

O presente capitulo utiliza a técnica de estudo de caso. Como apresentado
por Almeida (2016), o estudo de caso é uma técnica de pesquisa de meto-
dologia qualitativa que se volta a compreensio de um fend6meno em suas
particularidades e complexidades. Dessa forma, o estudo de caso mobili-
zauma série de dados e informacoes de diversas fontes, com a finalidade
de compreender as distintas dimensdes atribuidas ao fendmeno analisado.

No escopo da atuagio da Oficina Municipal — Escola de Cidadania
e Gestio Publica (0M) no programa Melhoria da Educacio, iniciativa do
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Itau Social em parceria com a OM, no territorio do CONISUL, junto a sua
Camara Técnica de Educagio. Uma série de documentos oriundos das

acoes e formagdes da implementacgio do projeto, como atas de reunides,
avaliagao de formacoes, programas formativos e relatérios de ativida-
des, entre outros, sera utilizada como fonte de dados e informagoes para
aanalise do estudo de caso proposto.

E importante apresentar as limitac6es da técnica metodoldgica adotada.
Dadas as caracteristicas do estudo de caso, nio é possivel, e nem ¢é o intuito

do presente capitulo, apresentar generalizacoes sobre processos de transi-
¢do governamental em 6rgaos colegiados intermunicipais de colaboragao

horizontal. O caso descrito do CONISUL representa instrumentos e me-
canismos administrativos e formativos que podem orientar outras expe-
riéncias de transi¢do governamental, sem indicar estritas relagdes causais

entre os resultados descritos e as agdes executadas. Por fim, cabe ressaltar
que, no momento de escrita deste capitulo, o processo de transi¢io da
Camara Técnica de Educac¢io do CONISUL ainda estava em andamento.

O CASO DO CONISUL (AL)

O Consorcio Intermunicipal do Sul de Alagoas — CONISUL/AL é uma asso-
ciagdo publica, com natureza de autarquia intermunicipal, area territorial
de atuagao restrita a dos municipios membros e tem como objetivo pla-
nejar, adotar e executar acoes voltadas a realizacio da gestdo associada
de servicos e compras. Foi fundado em junho de 2013 e atualmente conta
com §4 municipios associados e 17 consorciados.

No segundo semestre de 2018, com a chegada do Programa Melhoria
da Educacio, iniciativa do Itat Social em parceria com a Oficina
Municipal, iniciou-se o processo para a inclusio da Educa¢io como
uma area de atuac¢io do Consorcio, incluindo a previsao de Camaras
Técnicas Setoriais, criando, portanto, a Camara Técnica de Educagao
(cTE)do CONISUL.
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A CTE é um 6rgao colegiado dos Dirigentes Municipais de Educagdo
dos municipios consorciados e tem por objetivo articular e integrar os
municipios para promover a¢des que colaborem com o desenvolvimento
da Educacio na regido. Visando facilitar a gestao, a Camara Técnica foi
dividida em polos e subgrupos:

POLOS

Os 17 municipios consorciados foram divididos em trés polos: EDUC, Rio-
mar e Terra-mar, conforme o mapa abaixo.

. Barrade
0 Miguel 20 Mi
dos Campos Séo MIgI.IE

5

daPrai3

Porto Real Penedo

do Colégio

Feliz Deserto

e« Polo EDUC — Area verde: Igreja Nova, Junqueiro, Porto Real do
Colégio, Sao Bras, Sdo Sebastido e Teotonio Vilela;

e Polo Rio-mar — Area rosa: Coruripe, Feliz Deserto, Jequi4 da Praia,
Penedo e Piagcabugu;

e« Polo Terra-mar — Area azul: Anadia, Barra de Sio Miguel, Boca
da Mata, Campo Alegre, Roteiro e Sdo Miguel dos Campos.
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SUBGRUPOS

o Cdmara Técnica de Educacdo (CTE): Dirigentes Municipais de
Educacio e dois membros da equipe técnica de cada municipio;

o Comissdo Executiva/Grupo Gestor de Projetos (CE/GGP):
Coordenadores e Vices de cada polo e dois técnicos(as) cedidos
por um ou mais municipios;

o Grupo Estratégico (GE): Dirigentes Municipais de Educacdo
e Prefeitos(as).

O Melhoria da Educagio atua durante trés anos no territério escolhi-
do, formando gestores municipais de educacdo. Entio, 2020 é o0 ano
de encerramento do Programa no CONISUL, bem como da primeira
gestao de sua Camara Técnica de Educagio. Dessa forma, também foi
papel da Oficina Municipal formar os Dirigentes para a transi¢io de suas
Secretarias e da CTE. Para tanto, convidamos a Professora Mestra Mirian
Lucia Pereira’, especialista em Transi¢do Governamental, para ministrar
duas formag6es: uma mais com foco na transi¢ao dos 6rgaos municipais
de educagio e outra com foco na transi¢io da Cimara Técnica.

Como produto, instrumento da transi¢ao da CTE, foi escolhido
0 Memorial de Gestao, um documento em que seria registrado todo o
processo de formagao da Camara, bem como as a¢des desempenhadas.
Entao, foi iniciado, em meados de junho de 2020, o planejamento para
a construgao do Memorial.

1. Mestra em Administrag¢io Publica (Profiap/Univasf); Especialista em Administragdo Publica e Geréncia
de Cidades pelo Centro Universitario Internacional — Uninter (2013). Tem como principal linha de
pesquisa a transi¢io governamental. Coordenou a TG da Univasf da gestdo 2011 para a atual. Graduada
em Comunicagio Social — Relagdes Publicas, pela Escola Superior de Relagoes Publicas (1995), e em Tec-
nologias da Informagio e da Comunicagio: Redes de Computadores, pela Unido dos Institutos Brasileiros
de Tecnologia (2006) ¢ também graduanda do Bacharelado em Administra¢do Publica pela Universidade
Federal do Vale do Sio Francisco (Univasf). E professora colaboradora convidada do Mestrado Profission-
al em Administragdo Publica (Profiap/Univasf) e servidora do quadro efetivo da Univasf desde 2008.
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O primeiro passo foi nos reunirmos com cada dupla Coordenadora de

Polo, separadamente, para definir os objetivos, o método e o cronograma.

Feito isso, a equipe da Oficina Municipal consolidou o discutido nos trés

polos em uma unica proposta para fechar com a Comissao Executiva.

Incluimos na reunido com a CE mais alguns itens, sugeridos nos materiais

produzidos pela pesquisadora Mirian Lucia Pereira: os instrumentos e as

fontes de coleta e entrega, matriz de responsabilidades X tarefas, check-list

de documentos e um roteiro para os depoimentos de membros da CTE.

Como objetivos do Memorial, ficou decidido:

Registrar as acoes desenvolvidas e implementadas no biénio
2019/2020, enquanto legado da 12 gestio da Camara Técnica de
Educag¢do do CONISUL.

Possibilitar a continuidade das a¢des iniciadas na gestao
2019/2020 da Camara Técnica de Educacio.

Sistematizar as experiéncias adquiridas através das acoes desen-
volvidas durante o biénio 2019/2020, visando compartilha-las
com outros gestores de educagio, em municipios e Consorcios,
bem como no ambiente académico.

Contribuir para a reflexdo sobre modelos de gestao democraticos
e participativos na educacio, em nivel local e regional.
Compartilhar vivéncias, contribuindo para a transformacao da
cultura politico-administrativa no campo da Educacio.

Quanto ao método, a construcao foi dividida em duas partes: a parte 1,
que abrange os capitulos mais conceituais, contextuais e historicos; e a

parte 2, que contempla a parte mais pratica, com as a¢des implementa-

das, em andamento e pensadas por essa gestao da CTE. Sendo a parte 1

2. Esses instrumentos nao foram disponibilizados neste artigo, pois compéem outro artigo cientifico de
autoria da Professora Mirian Licia Pereira, ja submetido. Contudo, pode ser disponibilizado pela autora
via contato por e-mail: contato@observatransicaodegoverno.com.br.
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elaborada até agosto de 2020 e a parte 2 até final do ano de 2020, pois
ainda teriam acoes a serem desempenhadas. Formamos uma Equipe de
Redacio, composta de trés pessoas membros da CE, pois foi necessario ter
alguns responsaveis pela transcri¢ao do conteudo. Todavia, o conteudo
do documento nio é de responsabilidade somente dessa equipe. Pelo
contrario, buscamos pensar a forma mais participativa possivel de cons-
trucio, por meio dos polos. Essa equipe se disp6s a buscar documentos de
referéncia e transcrever principalmente a parte 1, que era mais conceitual,
sempre coletando informacdes e validando com os polos.

Definimos, ainda, etapas de construgao. Para a parte T do Memorial,
tivemos:

e Etapa Inicial — Primeiro encontro com os polos, em que cada
dupla de Coordenadores sensibilizou e apresentou a estrutura do
material e o cronograma de construcio para que pudessem ja ir
pensando em possiveis contribui¢oes que gostariam de fazer para
a segunda rodada de encontros.

o Etapa Intermedidria — Segundo encontro com os polos, em que
cada um traria sua defini¢ao de missao, valores e visio da Camara
Técnica, que ainda nao haviam sido definidos na concepg¢io do
colegiado. Porém, em funcao de trés dias distintos de encontros
demandar muito as agendas, com cada polo, e adquirindo novos
conhecimentos sobre as ferramentas da plataforma Zoom (nosso

“local” de encontro desde mar¢o de 2020 por causa da pandemia
de Covid-19), decidimos fazer apenas um encontro, com todos
os polos, para a construcio desses itens. Dividimos os participan-
tes de acordo com os polos, e cada sala virtual definia um dos
itens. ApOs passar um tempo previamente combinado, cada polo
compartilhou sua defini¢io em plenaria para a contribuicio dos
demais participantes, até chegarmos a uma defini¢ao final. Foi um
momento muito bacana de construcio coletiva.

255



A GESTAO DA EDUCAGAO EM PARTE 2
MUNICIPIOS E CONSORCIOS

e Etapa Final — Momento de validar tudo o que foi construido
até aqui (parte 1) com a Camara Técnica de Educagio. Antes da
apresentacdo para a CTE, estava prevista uma pré-valida¢io com
a Comissao Executiva, o que, na verdade, acabou sendo uma pré-

-validagao com a Camara Técnica, ja que a parte I ndo estava com-
pleta ainda. Entdo, mais ou menos um més depois, com a parte T
finalizada, fizemos a validac¢io de fato com a CTE.

Ja a parte 2 permitiu uma constru¢io mais pratica por se tratar das
agoes implementadas, em andamento e das que “ficaram pelo caminho”,
do relato dos aprendizados da colabora¢io em rede etc. Como a parte
principal e com mais “recheio” é a parte das a¢oes, a Comissao Executiva
listou todas as acoes desempenhadas pela CTE e as distribuiu pelos polos,
proporcionalmente ao nimero de municipios de cada um, acrescida de
mais uma, para os municipios dos Coordenadores. Por exemplo, o Polo
EDUC, que tem seis municipios, recebeu sete a¢oes para descrever, sendo
uma para cada municipio e essa adicional para ser descrita em conjunto
entre os municipios dos Coordenadores ou um deles assumir, se quisesse.
Foi elaborado um roteiro simples para essa descri¢do, porém necessario,
pois isso garante que teremos todas as informagoes essenciais no momen-
to de consolida-las e certo padrio. O roteiro definido foi o seguinte: 1. ca-
racterizacdo; I1. Publico-alvo; 111. objetivos; e 1v. resultados, que constam
no modelo elaborado pela Professora Mirian Lucia Pereira, exclusivo para
0 CONISUL, no contexto do Programa Melhoria da Educagao.

Apos a elaboragio dos descritivos das acoes pelos polos, a Equipe
de Redagio fara as complementagdes e os ajustes que se fizerem ne-
cessarios, consolidando-os no documento. Depois, a equipe da Oficina
Municipal e a Comissao Executiva fardo uma revisao final para apresen-
tar a todos os profissionais, das 17 redes municipais de educagio que
formam o CONISUL, no Seminario Regional de Educacio, que aconte-
cera em outubro de 2020.
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Como ja alertado no inicio deste capitulo, esse Memorial esta em cons-
trugdo e sera finalizado em um momento posterior a escrita deste texto.
Mas, até o momento, foi possivel observar que é um documento legitimo,
elaborado por diversas mios, e ele sera crucial na “passagem do bastao”
para a segunda gestio da Camara Técnica do CONISUL.

Construir um documento coletivamente da trabalho, ainda mais em
tao pouco tempo — em torno de quatro meses — e envolvendo atores
tao demandados por seus lideres e liderados, como os Dirigentes
Municipais de Educagio. E preciso ter um grupo menor de pessoas a
frente desse processo, para agir e mudar de estratégia, se for o caso,
rapidamente, entre outros fatores, como: ter nesse grupo pessoas que
participaram ativamente da gestao, pois tratarao dos temas com mais
naturalidade, e, claro, um bom planejamento, com determinacao de
prazos e responsaveis. Contudo, foi menos dificil do que imaginavamos
inicialmente e, ao que tudo indica, se tornara um lindo pedaco da his-
téria do Estado de Alagoas.

Tal sucesso, podemos atribuir a dedicada Equipe de Redagio,
a quem faco questdo de nomear: Louristel Erlan de Araujo Silva,
Secretario Executivo da Cdmara Técnica; Maria Josineide Vasconcelos
Granja e Eliene de Oliveira Santos, ambas técnicas de Teotonio Vilela.
E também a Coordenagio da CTE, a cargo de Neuza Maria Vilela de
Carvalho Calheiros, que se desdobrou para poder assumir todas as
suas funcdes, em alguns momentos até “puxando a propria orelha”.
Formamos um Nucleo de Coordenag¢io que estava sempre dialogando,
discutindo novas estratégias e recalculando a rota quando necessario,
do qual fazem parte Louristel, Neuza e a equipe da Oficina Municipal,
regidos pelo nosso Diretor e Fundador, José Mario Brasiliense Carneiro,
uma peca fundamental para manter o equilibrio e a harmonia na con-
dugio dessa grande orquestra (aqui peco licenga ao meu colega Lucas
para parafrasea-lo).
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CONSIDERACOES FINAIS

A Transi¢io Governamental nao é uma etapa obrigatéria da gestdo pu-
blica, e nao ha uma legislagio que obrigue os gestores a preparar uma TG,
mas todos podem se beneficiar dela. £ como se fosse a transferéncia de
um paciente na emergéncia, pois quem chega precisa saber qual o diag-
nostico, a situagio do paciente, e quem sai precisa descrever todas as
medidas tomadas de sua parte para a melhoria daquela pessoa.

Para quem esta de saida, a TG auxilia a compreender o trabalho de-
senvolvido, pois por vezes temos a impressao de que trabalhamos, tra-
balhamos e nada mudou. Todavia, quando organizamos tudo o que foi
feito, percebemos que o trabalho nao foi em vao e, ainda, permitimos a
sua continuidade e a institucionaliza¢io do aprendizado. Para quem esta
de chegada, isso torna o planejamento muito mais eficiente e baseado em
evidéncias, permitindo novos aprendizados.

O processo em andamento de transi¢ao governamental da Cimara
Técnica de Educagio do CONISUL representa um importante primeiro
passo para a consolidagao da gestdo regional da Educagio entre os 17
municipios do sul do Estado de Alagoas que integram o érgio colegiado.
A busca pela garantia de continuidade das a¢6es iniciadas pela primeira
gestao indica um comprometimento com o interesse coletivo que pos-
sibilitou a formalizagdo da CTE, isto ¢, dos beneficios da contrata¢io de
servicos e compras em nivel consorciado.

Adicionalmente, com a experiéncia da implementacao do Projeto
Melhoria da Educagao no CONISUL, a partir da parceria entre o Itat
Social e a Oficina Municipal, foi possivel observar o estabelecimento de
processos dialdgicos entre os municipios para a resolu¢do de problemas
comuns, tendo o espaco institucional da CTE como um local de reflexao,
negociagao e compartilhamento de praticas. A metodologia coletiva e
participativa adotada para a construgio dos instrumentos administrativos
para a execugio da transi¢io governamental apontam para a possibilidade
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de conjugar realidades municipais distintas e compatibilizar interesses
em uma escala regional.

O processo de transi¢io governamental na CTE do CONISUL, a despei-
to das dificuldades de sua natureza intermunicipal, se valeu da abordagem
de a¢do por meio dos Polos de Municipios, o que incentivou a partici-
pagio e colaboragio de todos integrantes do 6rgao colegiado, incluin-
do atores politicos e técnicos que cooperam com a area da Educagdo na
regido, e sugere que a constru¢ao de um Memorial de Gestao, instrumen-
to administrativo que ira orientar a transi¢io governamental, pode ser
conduzida de maneira democratica e abarcar multiplas concepgoes sobre
aatuacio de uma Camara Técnica de Educagdo em perspectiva regional.

Casos como esse, de uma TG Regional, arriscamos afirmar, sao ra-
rissimos ainda. Por isso, esse registro ¢ tio importante e pode inspirar
e auxiliar outras Camaras Técnicas de Educagio ou Camaras Setoriais de
Consdrcios Pablicos. E essencial entender que nio ha uma tinica forma
ou modelo para uma TG, nem a forma certa. No CONISUL, por exemplo,
o produto escolhido foi um Memorial, escrito, mas que também se pre-
tende publicar digitalmente, com videos de depoimentos. No entanto,
outros Consorcios e Cimaras podem decidir por outro formato, percorrer
outros caminhos. S6 nio deixem de contar a sua histdria, de fortalecer
amemoria daquela institui¢do, que ¢ feita de gente para gentes.
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INTRODUCAO

Com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988, os municipios brasileiros
recebem destaque com protagonismo no desenvolvimento local devido
ao processo de descentralizacio de politicas publicas e sociais. Além disso,
a CF foi precursora de um federalismo que incentiva a cooperagao vertical
(entre as trés esferas de governo) e horizontal (entre as mesmas esferas
governamentais). Essa tltima retrata possiveis respostas aos desafios
enfrentados pela descentraliza¢io, uma vez que tais obrigacdes munici-
pais — de poder e autonomia — nao foram acompanhadas pela capacidade
operacional e financeira que cada municipio passou a ter enquanto ente
federado, negligenciando as desigualdades e heterogeneidades entre os
municipios, acima de tudo para aqueles de pequeno porte populacional
(ABRUCIO, SANO € SYDOW, 20I0).

Diante desse cenario, para além de incentivo constitucional, a colabo-
ragao passou a ser uma estratégia importante para que muitos municipios
conseguissem responder aos desafios e responsabilidades. Nesse sentido,
o dialogo e a cooperagao foram fundamentais para a criagao de consor-
cios intermunicipais, sendo essa uma alternativa para o fortalecimento
e aintegracdo dos municipios através da colabora¢io (ABRUCIO, SANO
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e SYDOW, 2010). Esse tipo de cooperag¢ao horizontal pode ter como pro-
tagonista os proprios municipios, que a partir de determinado problema
em comum buscam a construg¢do de um sistema de governanga intermu-
nicipal sinérgico e que responda aos desafios de gestio.

Nessa situacao federativa, é necessario um comportamento coope-
rativo em trés aspectos: identidade regional forte (para além do muni-
cipio), atuag¢io indutiva das outras esferas governamentais, garantindo
recursos financeiros, e foruns federativos que tomem decisdes em be-
neficio da coopera¢do (ABRUCIO, SANO e SYDOW, 2010). Pode ser que
os dois ultimos aspectos dependam menos dos municipios e sejam
mais complexos de introduzir a partir de estruturas como os consor-
cios. Todavia, a identidade regional, destacada como fundamental para
o comportamento cooperativo, como destacado por Abrucio, Sano e
Sydow (2010), ¢ fator que pode e deve ser trabalhado a partir de um
consorcio intermunicipal.

A estrutura de um consdrcio possui uma disposi¢io organizacional
minima, composta de: Assembleia Geral; Conselho Fiscal; Conselho
Administrativo; Diretoria Executiva; Recursos Humanos; Divisao por
Programas; Area Geogréfica; Funcio. E, para efeitos deste capitulo, abor-
daremos o papel da Lideranca Executiva, geralmente desempenhada pelo
profissional a frente do cargo de Diretor Executivo’.

Este capitulo dara luz as discuss6es desse cargo dentro do consorcio,
abordando as suas atribuic¢Ges, pensando no papel central da Lideranca,
além de apontar trés frames — divididos através dos relatos de trés auto-
res do capitulo que ocupam o cargo dentro dos seus respectivos consor-
cios — que sio como um fio condutor do capitulo, entre eles de um papel
politico, gestacional e institucional. Ao final, nas considera¢ées finais, foi
realizada uma tabela que abarca toda a discussao aqui feita.

1. E possivel que se encontrem varia¢oes na nomenclatura do cargo, a depender de cada consércio. Assim,
como Diretor Executivo, é possivel que o cargo de lideranga executiva de um conséreio seja identificado
por Secretario Executivo, Superintendente etc.

263



A GESTAO DA EDUCAGAO EM PARTE 2
MUNICIPIOS E CONSORCIOS

O PAPEL DA LIDERANCA EXECUTIVA EM UM CONSORCIO
INTERMUNICIPAL

Antes de entrarmos nas responsabilidades de uma Lideran¢a Executiva,
vale ressaltar que essas Liderangas podem receber nomes diferentes em
cada consorcio, como diretor executivo, secretario executivo, lider exe-
cutivo e superintendente, entre outros. Apesar das diferentes nomen-
claturas, tais nomes representam o mesmo cargo e que, para fins deste
capitulo, intitulamos lideranga executiva.

A instancia maxima dentro de um consércio é a Assembleia Geral,
composta dos prefeitos dos municipios consorciados. Entretanto, € a
figura do lider executivo que, em muitos casos, esta por tras do cotidiano
do consércio. A Diretoria Executiva de um consdrcio é constituida, via
de regra, por um diretor-geral e/ou administrativo, que sdo escolhidos
pela Assembleia Geral. Suas fung¢des, que podem apresentar variagdes
de organizag¢ao para organizagao, competem desde estratégias adminis-
trativas e financeiras até as politicas ou de relacionamento institucional.

Um dos principais papéis da lideranga executiva de um consorcio
talvez seja manter a uniio dos municipios, como um interlocutor entre
os entes e toda a estrutura do consorcio. O lider deve ouvir as demandas
dos prefeitos e articula-las para que sejam implementadas de maneira
conjunta, sem que nenhum municipio seja preterido do processo e que
todos sejam atendidos da melhor forma possivel.

Um dos principais objetivos desse cargo, segundo a Diretora Executiva
do Consoércio Intermunicipal do Vale do Paranapanema (C1vaP), Ida
Franzoso, € potencializar a cooperacio entre os entes consorciados com
vista a equacionar os problemas que se apresentam a administrac¢do pu-
blica, propiciando alternativas praticas e efetivas para o encaminhamento
de questdes que, na maioria das vezes, nio podem ser resolvidas em um
unico municipio. Assim, tal objetivo aprimora a construcio da identidade
regional, um dos pilares dos consorcios intermunicipais.
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Vale ressaltar que, em algumas praticas de consorciamento, a Lideranga
Executiva tende a cumprir a mesma missio frente a governanga propos-
ta, isto €, estar atento & comunica¢io administrativa, ao relacionamento
com os entes consorciados, autonomia administrativa, compatibilizagao
da agenda regional, representacio institucional e a importancia de uma
atuagao de facilitador.

Além disso, outro desafio dessa lideranca € articular a transi¢io de
novos gestores que chegam ao consoércio, garantindo a perenidade da
estrutura e a coesao e a continuidade das a¢oes trabalhadas por outras
gestoes, evitando, assim, a descontinuidade de politicas publicas. Esse
processo, que tem como marco legal as eleicGes municipais, tende a ocor-
rer a cada quatro anos, porém pode ser encurtado se olharmos para a
alternancia de secretarios municipais — figuras-chave para as discussoes
sobre politicas publicas dentro dos consércios. Dessa forma, apos o tér-
mino das elei¢des, as liderangas executivas dos consorcios tendem a or-
ganizar encontros entre os novos chefes dos executivos municipais para
que seja realizada a apresentagao do consorcio, de seu funcionamento e
de seus projetos. Depois da posse do novo mandato em uma prefeitura,
o Lider Executivo convida as Cimaras Técnicas e seus respectivos gesto-
res para dar continuidade ao trabalho.

Por meio de relatos daqueles que ocupam o cargo de Liderancga
Executiva no Consorcio Intermunicipal do Alto Vale do Paranapanema,
AMVAPA, no Consoércio de Desenvolvimento Intermunicipal do Vale do
Ribeira e Litoral Sul, CODIVAR, e no Consdrcio Intermunicipal do Vale
do Paranapanema, CIVAP, vé-se a complexidade da rotina das atividades
atribuidas. A pessoa investida nessa fun¢io desenvolve as atividades de
administrac¢do geral do consércio, bem como se torna a ponte entre a
rotina administrativa com a agenda politica regional, conectando isso ao
planejamento do consorcio.

2. Processos de acordo com as praticas do CIVAP.
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Além das atribui¢oes exemplificadas acima, a Lideranca Executiva,
a depender da estruturagio do consorcio, pode possuir algumas ativi-
dades que, para fins analiticos, serdo divididas nos seguintes grupos: 1)
papel de articulagio politica, 11) papel de gestio e 111) papel institucional.
O primeiro grupo, intitulado como articula¢io politica, tem como foco a
articulag¢do entre os municipios consorciados e seus respectivos governos.

Ja o papel de gestio abarca a estruturagio administrativa dos servigos,
o cuidado com o quadro de pessoal e a respectiva remuneragio, além
de contratar, enquadrar, promover praticas dos atos relativos ao pessoal
administrativo, obedecendo aos parametros legais pertinentes. Por fim,
o papel institucional pode ser exemplificado com a representacdo dos
consorcios em foruns como a Rede de Consorcios, o dialogo com a aca-
demia e organizag¢oes do terceiro setor, entre outros.

Assim, a proxima se¢io se utilizara de casos reais de atuagio de lide-
rangas executivas de consorcios intermunicipais para verificar se de fato
esses frames analiticos se verificam na pratica.

EXEMPLOS PRATICOS DA ATUAQAO DE UMA LIDERANCA
EXECUTIVA EM CONSORCIO INTERMUNICIPAL

Para compreender os desafios da Lideranca Executiva, € preciso trabalhar
com exemplos praticos, aprendendo sobre a rotina daqueles que cum-
prem essa tarefa. Assim, daremos luz aos trés consércios trabalhados ao
longo deste capitulo: AMVAPA, CODIVAR e CIVAP. E, como fonte para o
subcapitulo, usaremos o relato de Wilber Rossini, Diretor Executivo do
CODIVAR, a fim de identificar os trés aspectos elencados acima em sua
lideranca no consorcio.

Os trés consorcios elencados trabalham com pastas organizadas em
Camaras Técnicas (CTS). Estas, por sua vez, sdo colegiados formados por
dirigentes municipais de determinado tema no Aambito dos consorcios.
Os colegiados tém como propriedade promover o dialogo e equalizar
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as disparidades técnicas entre os municipios consorciados (CARNEIRO;
HSIA, 2019). Tais Camaras resultam em uma construgio de vinculos
entre os gestores municipais, onde sdo construidas as estratégias de dia-
logo pela Lideranca Executiva.

A referéncia mais importante para o cargo, pensando na atribui¢ao
de gestdo, ¢ o estudo das pautas das convocacoes das Assembleias que
foram realizadas nos ultimos meses, para a compreensao do que foi de-
batido e registrado em ata. Tal documento resulta na memoria das acoes
do Consércio, dando luz ao conteudo dos assuntos discutidos e respei-
tando a continuidade das politicas publicas de interesse dos territorios
agrupados, formando assim um aspecto importante da gestdo que o lider
deve possuir.

O contato com a agenda do Presidente do Consércio, o controle e a con-
dugio da agenda das Camaras Técnicas, das convocagdes das Assembleias,
respostas e encaminhamentos de e-mails, secretariar reunides, planejar
encontros, filtrar conteudos, administrar conflitos e interesses corpora-
tivos sao atribui¢des de articulagao politica da Lideranca Executiva.

Os Consorcios, muitas vezes, sdo vistos pelos colaboradores das pre-
feituras como uma espécie de governo regional. Isso se d4 ante a repre-
sentacio politica perante a Unido e o Estado. A estrutura administrativa
de um Consoércio nio reserva similaridade com a organizagio dos entes
federativos: no Consoércio nio ha a obrigatoriedade de construgao de
departamentos para atender a todas as politicas publicas regionais, ine-
xistindo a exigéncia, entdo, dessa representacio de governanga setorial
para aregiao.

Devido a isso, é possivel apontar que nao ha uma estrutura de apoio
para a evolucio das a¢des voltadas ao desenvolvimento de todas as politi-
cas publicas, como para a educagao. Nas trés esferas de governo — federal,
estadual e municipal —, a Secretaria de Educagio € separada do Turismo
e do Meio Ambiente, por exemplo. Todavia, ndo ha em Consorcios a
institucionalizacdo de um organograma de diretorias semelhante ao dos
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entes federativos, com diversas diretorias atendendo as mais diversas
secretarias dos municipios.

Nos consorcios, ha uma estrutura minima patrocinada pelas mensa-
lidades dos municipios, por meio de um contrato de rateio, o que possi-
bilita a0 Consdrcio contratar funcionarios para ter apoio administrativo,
contratacio de servigo contabil, pagamento de aluguel de sala e aquisi-
¢do de equipamentos, entre outras despesas decorrentes da rotina de
trabalho. E através dessa estrutura, por exemplo, que se responde ao
suporte a praxis de reunibes dos Prefeitos em Assembleias do Consorcio.
Atendem-se também, na realizacio de todos os projetos, politicas e pro-
gramas capitaneados pelo consdrcio e por todos os servicos prestados
aos municipios consorciados.

No que se refere a autonomia administrativa, ¢ possivel afirmar que
a fun¢io da Lideranga Executiva esta investida nas atribui¢oes previs-
tas aos cargos de provimento em comissdo, 0s quais prioritariamente
desenvolvem atribui¢des de assessoramento, chefia e dire¢ao, como
referido anteriormente.

Outro topico importante de frisar e que esta diretamente ligado a
gestio da liderancga € a rotina de reunides a qual esta deve estar atenta.
Ela deve ser exercida por pessoas aptas ao didlogo com as mais diferentes
representagoes politicas da regido, bem como deve ser incumbida por um
individuo com habilidades para a condugao de reuni6es importantes que
dardo andamento ao Consdrcio. Isso deve ser levado em consideracio,
uma vez que existem infindaveis indica¢oes de conexdes com o setor pu-
blico, municipios consorciados, gestores municipais, liderangas regionais,
sem considerar os agentes politicos que atuam na regido. Assim, pode-se
observar uma caracteristica de coordenac¢io da diretoria.

O habito de planejamento da pauta das Assembleias, em conjunto
com a presidéncia do Consodrcio, também ¢é responsabilidade da Lideranca
Executiva. Esta, por sua vez, escuta e recebe propostas das institui¢oes
parceiras que tém como objetivo encontrar o Consorcio para apresentar
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algum assunto ou proposta de trabalho a fim de atender os municipios
associados. Também encaminha indica¢bes de tema ao Presidente do
Consorcio, a ser abordado em Assembleia, sem se esquecer da aprovacdo
de assuntos de ordem administrativa (contratagoes, alteragdo estatutaria,
aquisicoes e aprovacgao de mogdes). Tais fungdes sdo sempre realizadas
mediante ajustes com a Lideranca Executiva.

No que se refere a representag¢io institucional, a maior autoridade
dentro de um Consorcio é o Presidente. No entanto, na auséncia dessa
execucio politica, a Lideranca Executiva representara o Consorcio perante
as Camaras Técnicas e outras reunides as quais o Prefeito-presidente ndo
possa comparecer. Um exemplo pratico é a representa¢io do Consorcio
perante as atividades do Programa Melhoria da Educa¢io no Municipio?.

A identificacdo do papel estrategista da gestio e articulacio politica
deve estar dentro do corac¢do do Lider Executivo, aliando-se a propos-
ta de integracdo dos municipios, a fim de atender as demandas locais.
E essencial a habilidade de um gerenciamento de informagées, com a
intengao de identificar as necessidades da boa relagio interpessoal, ga-
rantindo um ambiente favoravel a informacio, reconhecendo os pontos
de possiveis conflitos, propondo solugées inteligentes e integrando aos
objetivos do Consorcio.

Por fim, é importante que as habilidades e competéncias da Lideranga
Executiva — entre elas o perfil dinamico, agregador, criativo, articulados
de estratégias — estejam conectadas ao Presidente do Consércio, ajudan-
do-o para que o Consorcio ganhe cada vez mais confian¢a na comuni-
dade e estrutura para a entrega de apoio aos municipios, aperfeicoando
a gestdo e engajando as demais equipes em uma visao de longo prazo.

3. Programa desenvolvido por meio da parceria entre a Fundagio Itad Social e a Oficina Municipal. O
objetivo do projeto é formar gestores municipais de Educagio de modo a contribuir com o aprimoramen-
to dos processos e das estruturas de gestdo educacional. Foi a partir de 2013 que o programa passou a ser
realizado em parceria com Consdrcios Intermunicipais.
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CONSIDERACOES FINAIS

Fica claro que a literatura carece da tematica de Lideranca Executiva
dentro dos consorcios. Ao pesquisarmos sobre o tema, pouco se fala e
se sabe sobre um papel tao primordial dentro de um consoércio inter-
municipal. Muito se fala sobre o modelo consorciado, como formar um
modelo de cooperagio intermunicipal, mas pouco se diz sobre a organi-
zagdo interna de um consorcio, ou até mesmo sobre quais s2o os papéis
fundamentais para que um consércio seja colocado de pé. E através das
pessoas que compdem a Lideranca Executiva que o consorcio se constitui,
se organiza e consegue alcancar os seus objetivos.

A Lideranga Executiva, como trabalhado ao longo do texto, possui trés
caracteristicas fundamentais: articulacio politica, gestao e area institucion-
al. E a partir delas que a diretoria se organiza e a rotina do consércio se con-
strdi. O esquema abaixo tem como objetivo filtrar os frames trabalhados no
capitulo e identificar as principais atribui¢oes relacionadas a cada um deles.

1. Articulagio politica:
e Articular o contato entre os municipios consorciados;
e Articular a agenda dos prefeitos dos municipios consorciados;
e Manter a uniao dos municipios consorciados;
«  Escutar as demandas dos prefeitos;
e Potencializar a cooperacio;
«  Harmonizar os diversos partidos politicos.

2. Gestao:
o Estruturar os servi¢os administrativos;
e Cuidar do quadro de pessoal;
»  Organizar as pastas das Cimaras Técnicas;
e Propor estruturagio administrativa, com cuidado do quadro
de pessoal, contrata¢io de pessoal administrativo;
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«  Propor arequisi¢io de servidores municipais para prestar servi-
¢os no consorcio e elaborar as propostas or¢amentarias anuais;

e Providenciar a elabora¢io do balanco, balancetes e do relatério
de atividades anuais;

»  Autorizar compras dentro dos limites orcamentarios;

«  Autenticar livros de atas e de registros proprios do Consoércio;

e Propor a contrata¢io de servicos de terceiros, assinaturas de
convénios e formas de relacionamento com 6rgaos municipais,
estaduais e federais;

» Elaborar a prestacio de contas dos auxilios e subvengoes conce-
didas ao consércio;

«  Contatar a agenda do Presidente do Consdrcio, controlar e con-
duzir a agenda das CTs;

«  Construir o planejamento de trabalho com a equipe de colabora-
dores do Consorcio;

« Agendar e enviar pautas programadas para o Presidente do con-
sércio;

e Registrar a ata das discussoes, deliberagbes e encaminhamentos;

e Produzir dindmicas de trabalho, elaboracao e planejamento de
projetos;

o Identificar as necessidades da boa relagao interpessoal.

3. Area institucional:

+  Representar o consércio em foruns;
«  Dialogar com a academia e organizacoes do terceiro setor.

27



A GESTAO DA EDUCAGAO EM
MUNICIPIOS E CONSORCIOS

PARTE 2

Wilber Rossini

Advogado, Diretor Juridico Cimara
Municipal de Barra do Turvo (2009-
2012), Coordenador Juridico da
Prefeitura Municipal de Barra do Turvo
(2013), Superintendente do Consdrcio
de Desenvolvimento Intermunicipal

do Vale do Ribeira e Litoral Sul
(2013-2020), Lider de Articuladores
Regionais FGV desde setembro 2020.

Ida Franzoso

Diretora Executiva do CIVAP. Quimica,
formada pela Universidade Estadual de
Londrina-Parana. Lecionou Ciéncias
Exatas durante 23 anos na rede Ptblica
de Ensino do Estado de Sao Paulo. Foi
Vereadora do Municipio de Pedrinhas
Paulista de 1993 a 1996. Foi Prefeita

do Municipio de Pedrinhas Paulista

de 1997 22000 e de 2001 a 2004. Foi
Presidente do CIVAP e Civap/Satde nos
anos de 1998-1999-2001-2004.
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Lair Anténio Azevedo Silva

Diretor Executivo do Consércio
Intermunicipal do Alto Vale do
Paranapanema, funcionario aposentado
do Banco do Brasil. Trabalhou sempre
ligado a carteira agricola do banco.
Formagio no nivel médio.

Renata Greco

Administradora Publica pela
Fundagio Getulio Vargas — EAESP
(FGV-EAESP), com especializa¢ao

em clinica psicanalitica pelo Instituto
Sedes Sapientiae. Fundadora do Tamo
Junto FGV, modelo de monitoria e
aulas de reforco voluntarias, de alunos
para alunos, como uma ferramenta
para a superagio de barreiras da
defasagem escolar.
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