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Resumo

Recentes experiéncias de associativismo intergovernamental na politica educacional, em
especifico os Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo e os Consorcios publicos, sdo
interpretados por orgdos de governo como mecanismos inerentes ao regime de
colaboracdo. Para analisar o fendémeno, consideramo-lo como reflexo dos novos
paradigmas da administracdo publica que vem redesenhando a estrutura do federalismo
cooperativo brasileiro. Compreender as implicacdes desse fendmeno na politica
educacional nos levou a definir caminhos empiricos e epistemologicos que nos
permitisse gerar resultados compardveis, por isso, na primeira parte do artigo
especificamos o campo de pesquisa, as categorias de analise e a metodologia utilizada.
Posteriormente apresentamos os argumentos teoricos que reforgam a escolha do campo
de pesquisa. Por fim, apresentamos as consideragdes parciais, traduzindo o fendémeno
como uma forma de fragmentagdo contemporanea do Estado que envolve as novas

fronteiras entre o publico e o privado.
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REGIME DE COLABORACAO, ASSOCIATIVISMO E A NOVA
CONFIGURACAO ADMINISTRATIVA DO ESTADO

A Constitui¢ao Federal brasileira de 1988 (CF/88) estabeleceu como modelo de Estado
o federalismo cooperativo, instituindo um complexo ordenamento juridico de reparti¢ao
de competéncias entre os entes da federacdo, na qual coexistem as privativas,
exclusivas, comuns e concorrentes. A educacgdo estd elencada no rol das competéncias
comuns (administrativas) e concorrentes (legislativas), o que significa a necessidade de

normas de cooperacdo para atuagdo conjunta na prestacdo do servico educacional,
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instituto previsto no art. 23, paragrafo tinico da CF/88, ainda ndo regulamentado e

sequer definido conceitualmente (ARAUJO, 2013).

Até o0 ano de 2010, as tentativas de regulamentagdo da cooperacao federativa para a educagdo
surgiram de concepcdes eivadas por tendéncias neoliberais que resultaram na
fragmentacdo das politicas sociais segundo objetivos liberalizantes, desestatizantes e
flexibilizadores (GABARDO, 2010), préprios do modelo de administracdo publica

gerencial.

Recentemente, e com forga normativa, vem ganhando espago na politica educacional as
experiéncias dos Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo (ADE) ' que, sob a coordenagio
da Secretaria de Articulacdo entre os Sistemas de Ensino, do Ministério da Educacao
(SASE/MEC),? introduzem um modelo de gestio a partir da concepgdo de territorio
fortemente difundida como um recurso que envolve a perspectiva do planejamento e da
gestdo em rede. Além de coordenar a experiéncia considerada piloto no Territorio de
Cooperacdo do Xingu (antes chamado de ADE Xingu),” a SASE também vem trabalhando na
instituicdo do Consodrcio Tapajos, no estado do Pard. Nesse tipo de associagdo os entes
locais se consorciam para prestagdo dos servicos publicos que sdo de competéncia
comum, constituindo-se juridicamente como autarquia sob a modalidade de associagao
publica ou privada, uma novidade no direito brasileiro ja que “no Brasil se vulgarizou a
expressdo ‘autarquias administrativas’ para designar as autarquias institucionais, ou
seja, os institutos publicos” (MOREIRA, 2003, p.95), interpretacdo distinta das
empregadas no dominio da administracao territorial autdbnoma. Essas experiéncias, que
integram o “cardapio de formas de associativismo territorial” (ABRUCIO, 2013, p.
132), vém se legitimando como solugdes para a problematica da colaboragao
intergovernamental na educacdo, resultando em diversificagdo e pluralizagdo da

administracdo publica (FREITAS, 2011), que s3o consideradas como formas de

'O ADE foi regulamentado pela Resolucdo no 1/2012 do Conselho Nacional de Educacio e inserido no
Plano Nacional de Educagao, art. 70, § 70 da Lei 13005/2014.

* A SASE foi instit A mudanca de nomenclatura ocorreu durante as reunides do Grupo de Trabalho para
estudos ¢ implementacdo dos Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (GT/ADE), criado pela portaria
MEC n°. 1.238/2012, coordenado pela SASE. uida pelo Decreto n® 7.480/2011 e tem como fungdo apoiar
o desenvolvimento de agdes para a criagdo de um SNE, e estreitar as relagdes intergovernamentais entre a
Unido e os estados, ¢ Unido e municipios para a implementacdo de agdes de planejamento e execucdo de
politicas de gestdo da educagdo.

> A mudanca de nomenclatura ocorreu durante as reunides do Grupo de Trabalho para estudos e
implementagdo dos Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (GT/ADE), criado pela portaria MEC n°.
1.238/2012, coordenado pela SASE.
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colaboracdo, distinta do instituto da coordenagao e da cooperagdo federativa (ARAUJO,

2013).

A partir dessa constatacdao, a pesquisa tem como objetivo interpretar as recentes agdes do
Estado que visam instituir a colaboragdo federativa por meio da analise de algumas
experiéncias de associativismo intergovernamental. Para tanto, utilizaremos como
metodologia a sociologia compreensiva, definindo como tema a relagdo entre pacto
federativo, associativismo e politica educacional, a partir da problematizagdao: Como se
configura o regime de colaboragdo para a educacdo na atual conformagdo politico-

administrativa do Estado brasileiro?

A hipotese resume a tese a qual propomos: Enquanto o regime de colaboragdo ¢ instituto
balizador da articulacdo federativa devido ao processo de descentralizacdo politica, as formas
de colaboracdo dizem respeito a descentralizagdo do aparato administrativo estatal. Ou seja, o
regime de colaboracdo integra o aspecto juridico-politico do Estado enquanto o
associativismo ¢ instrumento de gestdo que integra aspecto administrativo, atualmente
fundamentado pelas correntes tedricas neoinstitucionalistas, gerencialista e da boa governanga
(ANDION, 2012), instituindo novas formas institucionais da acdo e da cooperacdo estatal
com prevaléncia de padrdes de cooperagdo e racionalidade coletiva sobre interesses setoriais

(MELO, 1996), sendo as experiéncias pesquisadas reflexos desse fendmeno.

Campo empirico, objeto de pesquisa e categorias de analise.

O tema escolhido para investigacdo revela preocupa¢do com os rumos da relacdo
federativa e do proprio aspecto juridico-politico do Estado, quando este apresenta
demasiado grau de fragmentacao e dispersdo do poder e da estrutura de seu aparelho
administrativo. Os novos contornos que a relacdo intergovernamental para a educacio
brasileira vem tomando correspondem as novas perspectivas que integram o novo
paradigma da administra¢ao publica, fendmeno pouco pesquisado na area da educacgao.
O levantamento preliminar do campo de pesquisa deixou evidente alguns aspectos

inerentes a essa nova perspectiva:
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Experiéncias Tipo de

e Tipo de associacao | Relacao juridica Administracio
o 3 Borizoatsl: Asschcao Ente de Cooperagido
Consorcio Tapajos municinal privada Paragovernamental
P P.I.D. Privado
Territorio de Horizontal: D . Administragdo
~ S , espersonalizado .
cooperagdo no Municipios/estado/ (Planejamento) Direta
Xingu Unido ] Governamental
Arranjo de Admlr_ustracao
ool : . . Direta
Desenvolvimento Horizontal: Despersonalizado
) .. . Governamental
da Educagido municipal (Planejamento) . .
Chapada Parceria — Instituto
Chapada
Adm.
. ) Associagdo Indireta
. . Horizontal: Y .
Consorcio Carajas municioal publica Governamental
P P.I.D. Publico Parceria- Instituto
Tellus

Quadro 1. Campo de pesquisa

Fonte: Elaborado pela autora

O quadro acima sintetiza aspectos inerentes a administracdo publica nas recentes
experiéncias de cooperagdo intergovernamental na area educacional, definidos como
campo de pesquisa: a) O Consoércio do Tapajos, localizado no estado do Para e agrega
ao todo 06 municipios; b) O Territério de Cooperagdo no Xingu, localizado no estado
do Pard, e agrega 11 municipios; c) O ADE Chapada, localizado no estado da Bahia,
envolve 19 municipios; d) O Consorcio Carajas, localizado no estado do Maranhao e

envolvendo 19 municipios.

Ao selecionar as experiéncias que integram a pesquisa empirica consideramos o €ixo
analitico definido pela metodologia utilizada, ou seja, o Estado tomado como uma
formacao social integrada por desenvolvimento e entrelagamento de ac¢des especificas
de pessoas individuais. Para a sociologia compreensiva, a realidade "Estado" ndo
consiste apenas € nem fundamentalmente nos seus elementos juridicos, trata-se de um
conjunto de acgdes de sujeitos singulares, pois somente estes podem ser sujeitos de uma
acdo, orientada num sentido, inexistindo a ideia de uma personalidade coletiva em acao

(WEBER, 2001). Destarte, os critérios utilizados para definir o campo de pesquisa
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consideraram a relagdo juridica existente e os agentes envolvidos na organizagao da

experiéncia.
Experiéncias Relacio juridica Agentes envolvidos
Consércio Tapajos Associagdo privada Municipios
- .. e ey Municipios,
Consércio Carajas Associagao publica (Instituto Tellus)
Arran.Jo - Despersonalizado Municipios/OSCIP
Desenvolvimento da (Planej to) (Instituto Chapada)
Educagédo da Chapada ancjamento sututo Lhdpada
Territério de cooperagao Despersonalizado Municipios, estado e
no Xingu (Planejamento) Unido

Quadro 2. Critérios de escolha do campo de pesquisa

Fonte: Elaborado pela autora

O campo de pesquisa foi definido a partir de critérios que consideram as diferentes
experiéncias envolvendo diferentes atores: as experiéncias de consorcio com duas
modalidades possiveis de relacdo juridica (Associacdo Publica e Associagdo Privada), e
duas experiéncias de arranjo com relagdes de parcerias diferentes (Relacdo de
coordenagdo/cooperacdo intergovernamental e Ente de Colaboragdo), ou seja,

apresentam diferentes redes de atores.

O instituto da cooperagdo foi idealizado na constituinte de 1987 como mecanismo
inerente ao pacto federativo, num periodo historico traduzido como de
redemocratiza¢ao e de ascensdo dos direitos sociais, com o Estado se organizando na
forma cooperativa sob o principio da solidariedade e do interesse publico. A partir da
década de 90, insurgindo o projeto de reforma do Estado sob a inser¢do do modelo de
administracdo gerencial, despontaram novos arranjos institucionais na organizagao
administrativa do Estado, o que introduziu no cenario atual novos principios
constitucionais que redefiniram a propria nocdo de administracdo publica e de

colaboragao federativa.

Sistematizando a administragdo publica brasileira a partir desse periodo, temos o

seguinte quadro:
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(1) ADMINISTRAGAO DIRETA
g = Orgéos despersonalizados (hierarquia)
= _ |2 2 g Orgdios despersonalizados autdnomos (desconcentracio)
glz8|E 2 g (11) ADMINISTRAGAO INDIRETA AGENTES
'g g £ sa B Organismos personalizados Aolamr:?mg:uwos
o| 8 L g a Adm. Direta
€ 3 § < (WW mumt) pessoas fisicas e na
§ HIE (a) Administragao Autarquica porriymmd:
vg 5 g 'g 8 c 2 Autarquias administrativas pessoas juridicas
2 £ § 8 (b) Administragao Fundacional administrativas.
§ Z § S Fundagdes Publicas (administrativas, estatais, goveramentais)
3 = (c) Administragdo Empresarial
O Empresas piblicas, sociedades de Economia Mista
3 ENTES DE COOPERAGAO
£ 28| 8
§ & e
gz ? NEHE COOPERADORES
3 § s 8| 3 PJ Paradministrativa: Servigos Sociais Autdnomo (SSA) - | (Pessoas fisicas e
s < E § 3 s_ Corporagdes profissionais, Oficios Publicos - Subsididrias. juridicas)
(=]
g |3 % 28| 8
e
g ﬁ § ENTES DE COLABORAGAO
Pt 29l =
2 & %S’i £8 : : : COLABORADORES
s 4] §| 2 § |Delegacao / permissdo / aproveitamento / parceria / contratacdo| (Pessoas fisicas e
< EEZ § & | Organizagdes Sociais (OS) - OSCIP’s - EPC's - Fundagdes de juridicas)
p P89 apoio
g £ g g 8" %
o
8 3 - ENTIDADES DE RELEVANCIA SOCIAL ATORES SOCIAIS
I
s || 2 g E §~ g ONG's - O 3 setor, Fundagdes e Associagdes civis com participagio (Pessoes hidicas)
§ § § ‘§ S - estatal.
;E § 3 EMPRESAS PARTICULARES ATORES ECONOMICOS
5 s |23
3 8 g é § Empresas privadas com participagdo estatal, empresas totalmente (Pessoas fisicas e
= o g privadas. Juridicas)

Figura 1 - Administragao publica brasileira

Elaborado pela autora a partir de Ferreira, 2010.

O objeto de investigacdo agrega aspectos da Nova Organizacdo Administrativa do
Estado, que trouxe recentemente para administracao publica indireta novas instituicdes
(fundagdes, institutos, autarquias territoriais, etc.). Partindo dessa constatagdo,
definimos as categorias analiticas (para proceder a analise documental e a entrevista
semiestruturada), considerando dois aspectos: 1) as formas colaborativas de gestao sob
o atributo da governanca, considerando como categorias analiticas a estrutura
institucional, as fun¢des administrativas, o controle social, os espagos deliberativos ¢ a

eficiéncia administrativa e; 2) o aspecto histdrico social, ou seja, a andlise sociologica a
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qual inclui os agentes envolvidos, os grupos de poder, os interesses, as divergéncias e

tensdes em torno das experiéncias.

Consideracdes parciais

As experiéncias dos consorcios € dos arranjos na educacdo sdo reflexos dos novos
paradigmas da administragdo publica, que vem redesenhando a estrutura do federalismo
cooperativo brasileiro. Traduzimos tal fendmeno como uma forma de fragmentacao
contemporanea do Estado que envolve as novas fronteiras entre o publico e o privado
(PERONI, OLIVEIRA e FERNANDES, 2009), em que a pluralizagdo e diversificagdo
da administracdo publica se colocam como alternativa que induz a uma dispersdo de
suas atividades, num cenario de déficit de sistematiza¢do necessaria ao estabelecimento
do controle do Estado sobre as diversas estruturas e atividades administrativas publicas

e privadas.
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