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Este artigo analisa dois modelos de associativismo territorial na educagao brasileira no Estado de
S3o Paulo: o Consércio Intermunicipal do Vale do Paranapanema e o Arranjo de Desenvolvimento
da Educagdo do Noroeste Paulista. Busca-se compreender as razdes que levam municipios
inseridos em contextos demograficos e socioeconémicos similares a escolherem diferentes tipos de
cooperagao territorial. A partir da literatura, definiu-se um modelo analitico com trés dimensdes-
chave: contexto regional e trajetéria do arranjo, desenho institucional e modelo de governanca e
mecanismos de financiamento e indugao federativa. Utilizou-se a técnica dos casos mais similares,
ja que a diferenga central estd nos dois modelos de associativismo analisados, que é, portanto,
a variavel dependente. A investigacdo analisou dados secundarios coletados em publicagdes e
documentos e dados primarios em entrevistas semiestruturadas com dirigentes do consércio e
do arranjo. A analise mostra que a escolha por um consorcio ou arranjo para atuagdo regional na
educacgao explica-se pelas dimensdes do modelo analitico proposto, especialmente pelos fatores
enddgenos: estao presentes nos dois casos o desenho institucional, o processo decisério e o modelo
de governanca e, em um deles, o papel da lideranca regional. Apenas em um caso as condi¢des
contextuais ligadas a trajetéria do arranjo foram relevantes e, em nenhum deles, os mecanismos
de financiamento tiveram efeitos positivos.
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éConsorcios intermunicipales o acuerdos de desarrollo educativo? Anadlisis de dos
experiencias en el federalismo educativo brasilefio

Este articulo analiza dos modelos de asociativismo territorial en la educacién brasilefia en el Estado
de Sdo Paulo: el Consorcio Intermunicipal del Valle de Paranapanema y el Acuerdo de Desarrollo
Educativo Paulista del Noroeste. Buscamos entender las razones que llevan a los municipios en
contextos demograficos y socioecondmicos similares a elegir diferentes tipos de cooperacién
territorial, analizando sus similitudes y diferencias. A partir de la literatura, se definid un modelo
analitico con tres dimensiones clave: contexto regional y trayectoria de arreglo, disefio institucional
y modelo de gobernanzay mecanismos de financiacion e induccién federativa. Se utilizé la técnica de
los casos mas similares, ya que la diferencia central son los dos modelos asociativos analizados como
la variable dependiente. La investigacion analizd datos secundarios recopilados en publicaciones y
documentos y datos primarios en entrevistas semiestructuradas con lideres del consorcio y del
arreglo. El analisis demuestra que la eleccidon de un consorcio o arreglo para la accion regional
en educacién se explica por las dimensiones del modelo analitico propuesto, especialmente por
los factores enddgenos: el disefio institucional, el proceso de toma de decisiones y el modelo de
gobernanza estdn presentes en ambos casos y, en uno de ellos, el rol del liderazgo regional. Solo en
un caso las condiciones contextuales vinculadas a la trayectoria del arreglo fueron relevantes y en
ninguno de ellos los mecanismos de financiamiento tuvieron efectos positivos.

Palabras clave: consorcio intermunicipal, arreglo de desarrollo educativo, municipios

Inter-municipal consortium or education development arrangements? An analysis of
two experiences in the Brazilian educational federalism

The article analyzes two models of territorial associativism in Brazil’s education in the state of Sdo
Paulo: the Intermunicipal Consortium of Paranapanema Valley and the Education Development
Arrangement of the Noroeste Paulista. We seek to understand the reasons that lead municipalities
within similar demographic and socioeconomic contexts to choose one of these types of territorial
cooperation, analysing their similarities and differences. Based on the literature, we defined an
analytical model with three key dimensions: regional context and trajectory of the arrangement,
institutional design and governance model, and funding mechanisms and federal induction. The
technique of the most similar cases was used, as the central difference is the two associativism
models analyzed as the dependent variable. The research analyzed secondary data from publications
and documents and primary data from in-depth interviews with leaders of the Consortium and the
Arrangement. The findings show that the choice for a consortium or an arrangement for education
is explained by the dimensions of the analytical model proposed, especially, endogenous factors:
the institutional design, the decision-making process, and the governance model have featured
both cases, and one of them included the path of the arrangement. In only one case, contextual
conditions related to the arrangement’s path were relevant and, in none of them, funding had
positive effects.

Keywords: inter-municipal consortium, education development arrangement, municipalities
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Introdugao

Nas FederacGes, usualmente existem diferentes tipos de relacionamentos
intergovernamentais: verticais entre Governo Federal e entes subnacionais e horizontais
entre jurisdicdes. Nesse sentido, formas de relacionamento horizontal entre municipios
ganharam centralidade na literatura sobre federalismo e politicas publicas. Esses arranjos
sdao mecanismos que equilibram a competicdo federativa e reduzem as assimetrias entre
os entes, mas mantendo sua autonomia e a diversidade nas politicas subnacionais (FEIOCK;
ScHoLTZ, 2009; BAKVIS; BROWN, 2010; WALLNER, 2014). Apesar da extensa literatura sobre
relagbes intergovernamentais e associativismo, poucos estudos comparam diferentes
modelos de arranjos associativos. Esse é o objetivo deste artigo, ao analisar duas
experiéncias de associativismo intermunicipal na Educacdo. Busca-se compreender quais
fatores influenciam a adocdo de diferentes modelos de cooperagdo intermunicipal em

uma mesma politica publica e em contextos similares.

No Brasil, a cooperacdo intermunicipal se fortaleceu com a disseminagdo de
experiéncias de consorcios nas Ultimas décadas. Algumas surgiram antes da Constituicao
Federal de 1988 (CF/88), mas se multiplicaram com a criacdo de mecanismos de indugdo
estaduais e federal e, sobretudo, com a aprovacao da Lei de Consdrcios Publicos em 2005
(CouTINHO, 2006; GRIN; ABRUCIO, 2016). Essa disseminacdo variou entre as politicas,
sendo a saude e os residuos sélidos mais bem-sucedidas do que a educacdo, por exemplo.
Na politica educacional, o desenho institucional descentralizado, a trajetdria de baixa
cooperagao e a duplicidade das redes de ensino estaduais e municipais, que coexistem no
mesmo territério (CURY, 2008) com pouca ou nenhuma coordenacdo, tém desincentivado
o0 associativismo. A CF/88 e legislagBes posteriores definiram o “regime de colaboragdo”,
mas a diversidade nas rela¢des intergovernamentais e a auséncia de relacionamentos mais

cooperativos ainda caracterizam essa politica (SEGATTO, 2018; SEGATTO; ABRUCIO, 2018).

Os consorcios intermunicipais sdo pouco expressivos na educacdo: abrangiam
apenas 6,7% dos municipios em 2015. Todavia, nas Ultimas duas décadas, a cooperacao
intermunicipal na educacdo foi fortalecida por meio da criagdo dos Arranjos de
Desenvolvimento da Educagdo (ADEs) (ABRUCIO, 2017). Em 2008, os ADEs surgiram como

alternativa de cooperacdo entre municipios a partir da atuacdo de fundacgdes e institutos
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empresariais. Esse modelo de cooperacao federativa foi disseminado ao ser considerado
uma solugdo para a melhoria do desempenho educacional e o aumento da escala de
atuacdo nos municipios atendidos. Avaliou-se que os consorcios publicos ndo seriam
adequados para o contexto da politica educacional, pois os ADEs envolviam parcerias
entre Secretarias Municipais e organiza¢des da sociedade civil (CRUz, 2014; RAMOS;
ABRUCIO, 2012).

Esta pesquisa analisa o associativismo intermunicipal na educacdo bdsica a partir
de duas questdes: quais sdao as semelhancas e diferencas nos modelos de governanca
de um consdrcio intermunicipal e de um ADE? Por que razGes os municipios optam por
um desses dois modelos? Busca-se compreender os fatores que afetaram as escolhas
dos municipios, cujas condigdes contextuais socioeconGmicas sao similares, quanto as
formas de associativismo adotadas. Comparou-se o Consércio Intermunicipal do Vale do
Paranapanema (Civap) e o ADE Noroeste Paulista por meio de uma pesquisa documental

e analise de entrevistas semiestruturadas com gestores, ex-gestores e liderancas politicas.

Para abordar essas questdes, o artigo estd dividido em quatro sec¢des, além desta
introducdo. A primeira apresenta o quadro de referéncia tedrica com as dimensdes de
analise: 1) condi¢bes contextuais; 2) fatores enddgenos; 3) mecanismos de indugdo. A
segunda se¢do apresenta o desenho da pesquisa e os procedimentos metodoldgicos. Na
terceira, os dois casos sdo discutidos a partir das dimensées de analise. Nas conclusdes,
a comparacao da Camara Técnica da Educacdo e do ADE Noroeste Paulista discute os
fatores que influenciaram as escolhas municipais por um dos modelos de associativismo
territorial, incluindo suas semelhancas e diferencas. Ademais, propde-se um modelo

analitico que pode ser testado em outras politicas publicas.

1. Dimensoes da analise teodrica

A literatura sobre associativismo territorial foi sistematizada nas seguintes
dimensdes analiticas: 1) condi¢Bes contextuais (caracteristicas regionais e trajetdria);
2) fatores enddgenos (desenho institucional, processo decisdrio, capacidades estatais,
modelo de governanga e lideranga); 3) mecanismos de indugdo (fontes de financiamento

e regras federativas).
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A primeira dimensdo baseia-se no institucionalismo histérico e no conceito
de dependéncia da trajetdria: politicas publicas podem ser explicadas por “retornos
crescentes” ou feedbacks positivos (ARTHUR, 1990; PIERSON, 2004; HALL; TAYLOR, 2003).
Na sequéncia de eventos, os atores ajustam suas acgOes aos paradigmas existentes, o
gue acaba produzindo estabilidade nas politicas ao longo do tempo (PIERSON, 2004).
Regularidades institucionais existem, mas os atores politicos podem optar por mudancas
mais incrementais (WEIR, 2006; IMMERGUT, 1998). No caso do associativismo, cidades com
experiéncias prévias de cooperagdo sdo mais propensas a entrarem em acordos futuros,
pois ha uma curva de aprendizado e confianca (DI PORTO; PATY, 2018) que pode facilitar
esse comportamento (HALL; TAYLOR, 2003).

Além disso, as caracteristicas sociais, politicas e econémicas dos municipios afetam
a formacdo de arranjos associativos. Quanto mais heterogéneas forem, menor a chance
de se organizarem coletivamente, pois as assimetrias de recursos e poder aumentam
a incerteza e os desequilibrios entre os participantes (FEIOCK, 2007, 2013; BAE; FEIOCK,
2012; FEIOCK; ScHOLz, 2009). Quanto maiores forem as diferencas entre as cidades,
maiores serdao os custos de transac¢do, dificultando a colaboragdo mutua (BEL; WARNER,
2016; FElOCK, 2007; FRUG, 2001; LOWERY, 2000; POsT, 2002; WARNER; HEFETZ, 2002). Nesse
sentido, os beneficios do associativismo podem ser menos atrativos para as cidades mais
ricas (CARR et al., 2017; TAVARES; FElOCK, 2018).

Contudo, a propensao para cooperar aumenta quando ha maior convergéncia entre
os interesses dos municipios e custos menores na participacdo em arranjos com cidades
financeiramente menos aquinhoadas (BEL; WARNER, 2016; CARR et al., 2017; HAWKINS,
2009, 2010; LOWERY, 2000; LUBELL et al., 2002). A heterogeneidade no porte populacional
municipal também reduz as chances de associativismo (BEL; WARNER, 2016; HULST;
MONTFORT, 2012). Pequenas cidades cooperam para partilhar o custo de prover servigos
(BEL et al., 2014), o que pode ndo ser o caso das maiores (FEIOCK, 2007; HAWKINS, 2009;
KwoON; FElock, 2010). O associativismo também pode decorrer da autonomia dos entes
subnacionais, mas essa faculdade também pode aumentar a competicdo entre os entes.
Nesse caso, a adogao de mecanismos de relacionamento intergovernamentais horizontais
(WALLNER, 2014) para lidar com problemas comuns interjurisdicionais (ABRUCIO; SOARES,
2001; GRIN et al., 2016; LACYNSKI, 2012) pode ser a alternativa.

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 72 (1) 101-132 jan/mar 2021 | 105



Consorcios intermunicipais ou arranjos de desenvolvimento da educagdo? Uma andlise de duas experiéncias no federalismo
educacional brasileiro

A segunda dimensdo de andlise engloba os fatores enddgenos (natureza juridica,
governanca, processo decisorio, arranjo organizacional, capacidades estatais municipais e

lideranca regional) (FElOCK, 2007, 2013).

Questbes legais da administracdo publica podem afetar a adocdo de solugbes
organizacionais que criam novas estruturas (SELZNICK, 1984). Além disso, a existéncia de
regras é essencial para que os acordos de cooperagdo intergovernamental possam ser
criados (KLoK et al., 2018; HULST; MONFORT, 2007).

A governanca se refere a capacidade de comando, coordenagdo e implementagdo de
politicas. A institucionalizagdo e a horizontalidade dos arranjos influenciam o modo como
as decisGes sdo tomadas e acatadas pelas jurisdicGes (AGRANOFF, 2001, 2007; BOLLEYER;
BORZEL, 2014; WATTS, 2006; BOLLEYER; BORZEL, 2014). A literatura aponta que acordos
formais que coordenam parcerias interorganizacionais e definem responsabilidades
dos atores envolvidos sdo centrais (POLLIT, 2003). Essas caracteristicas podem afetar as
escolhas sobre participar ou ndo da cooperacao territorial, pois implica a criacdo de uma
direcdo politica comum, uma cultura de confianca, a solucdo conjunta de problemas
e a negociacdo interorganizacional (BOGASON, 1998), que geram interdependéncia,
compatibilidade e interacdo, fortalecendo o intercdmbio entre os participantes dos

arranjos instituidos (ARIZNABARRETA, 2001).

As capacidades estatais também importam, pois cidades desprovidas de recursos
organizacionais sdo menos provaveis de participar de consércios, ja que a auséncia dessas
capacidades aumenta os custos de transacdo do associativismo (CRAVACUORE; CLEMENTE,
2006; GRIN; ABRUCIO, 2016; LUBELL et al., 2002; RODRIGUEZ-OREGGIA; GUTIERREZ, 2006).
Contudo, construir capacidade técnica, profissional e financeira para o consorciamento é
um desafio-chave para as municipalidades (LACKEY; FRESHWATER; RUPASINGHA, 2002; BEL;
WARNER, 2016; BROWN; POTOSKI, 2003; HEFETZ et al., 2012).

Quanto a lideranga regional, duas questdes sao centrais: 1) formas de exercicio e
grau de dependéncia gerado pelo tipo de dire¢do politica adotada; 2) mecanismos formais
e informais de coordenacdo entre os participantes. O papel do “lider territorial” e dos
“empreendedores territoriais” ou de “politicas regionais” pode explicar a formacdo dos

arranjos (ABRUCIO; SANO, 2013; ABRUCIO et al., 2010).
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A terceira dimensdo refere-se aos mecanismos de inducdo (sustentabilidade
financeira, fontes de recursos e divisdo de pagamentos e regras federativas), que se
constituem em prerrogativas de autonomia municipal para aderir ou ndo a cooperacgao
territorial. Em federac¢Oes, a variagdo nas regras nacionais das politicas setoriais que
induzem o associativismo pode explicar diferentes tipos de arranjos (HULST, MONFORT,
2007, 2011; TAVARES; FElOCK, 2018). Os incentivos das politicas nacionais variam entre
0s municipios, ja que suas caracteristicas locais, demandas territoriais comuns e porte
populacional afetam suas escolhas (FEIOCK, 2007, 2009). O fluxo de recursos é vital para
isso, assim como uma gestdo financeira mais auténoma, pois viabiliza o associativismo
e estimula a busca por fontes de recursos mais sustentaveis (DIEGUEZ, 2011; CALDAS;
CHERUBINE, 2013). Com efeito, regras sobre como arrecadar recursos e dividir custos entre

os participantes ndo sao triviais para a implantacao e a sustentabilidade do associativismo.

O Quadro 1 apresenta o modelo analitico proposto pelos autores a partir da

sistematizacao da literatura sobre o tema.

Quadro 1 | Modelo analitico

1. CondigGes contextuais

Caracteristicas regionais (diferencas socioeconémicas, de poder e de capacidade institucional entre os
participantes)

Trajetdria do arranjo

2. Fatores enddgenos
2.1. Desenho institucional, processo decisdrio e modelo de governanca
2.2 Natureza juridica e suporte institucional e administrativo
2.3 Capacidades estatais dos municipios
2.4. Lideranca regional

4. Mecanismos de indugao
4.1 Fontes de financiamento
4.2 Regras federativas

Fonte: elaborado pelos autores.
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2. Desenho da pesquisa e procedimentos metodolégicos

Esta é uma pesquisa comparada entre dois tipos de associativismo intermunicipal
— consorcio publico e ADE —, ambos situados no Estado de Sdo Paulo e formados por
municipios com varidveis demograficas e socioeconémicas semelhantes. Os dois modelos
possuem um numero de municipios maior e possuem uma vida associativa mais longa
do que seus respectivos congéneres. Contudo, diferem na variavel dependente, ou seja,
no tipo de arranjo associativo, caracteristica central que justifica a comparacdo dos casos

selecionados.

O consdrcio publico intermunicipal é uma pessoa juridica legalmente criada
para exercer, por meio de contrato de rateio entre os municipios, a gestdo associada
de servicos publicos em que os participantes destinam pessoal, bens e recursos a
execucao dos servigos transferidos. Os ADEs sdo arranjos informais de colaboragdo
territorial horizontal e intermunicipal, frequentemente conduzidos por organizagdes
ndo governamentais, mediante convénios ou termos de cooperagdo, sem que exista a
transferéncia de recursos publicos para estas organizagGes. S3o dois desenhos distintos
de associativismo intermunicipal, considerando sua institucionalizagdo legal e juridica, o
perfil de participantes e a existéncia e o tipo de financiamento (publico nos consércios,
por meio da contribuicdo dos municipios participantes, e ausente ou privado nos ADEs,

através do suporte de organizacGes que atuam na area de investimento social).

A pesquisa utiliza a técnica de analise do “caso mais similar” (most-similar case),
gue, conforme Gerring (2007), se baseia em casos parecidos em todos os aspectos, exceto
a variadvel de interesse. O estudo inicia com uma aparente anomalia, ja que os dois casos
parecem similares, porém demonstram diferentes resultados; assim, busca-se identificar

os fatores que os diferenciam, conforme sistematizado no Quadro 2.

Quadro 2 | Gerando hipdteses (estudo de caso centrado na variavel dependente)

X1 X2 Y
A ? 0 1
Estudos de caso B ? 0 0

Fonte: Gerring (2007, p. 132).

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 72 (1) 101-132 jan/mar 2021 | 108

RsP)



Eduardo José Grin e Catarina lanni Segatto m

Usualmente, a analise do “mais similar” visa compreender um relacionamento
especifico entre X1 e Y, em que outros fatores causais comuns sdo mais ou menos
constantes nos dois casos. Busca-se identificar os fatores subjacentes que explicam a
relacdo entre a varidvel dependente (Y) e as varidveis independentes (X1, X2....Xn) que
distinguem os casos. Em funcdo da utilizacdo das mesmas variaveis independentes e da
sua semelhanca em ambos os casos, justifica-se a escolha do ADE Noroeste Paulista e
o Civap neste estudo exploratdrio. A técnica utilizada suporta a discussdo empirica, o
cotejamento com a literatura e a proposicdao de um modelo analitico que permita gerar

hipdteses explicativas para outras investigacoes.

Quanto aos instrumentos e técnicas de pesquisa, realizou-se: a) uma revisdo
bibliografica; b) a andlise de dados secundarios, incluindo a caracteriza¢do socioecon6mica
e demogréfica dos municipios; c) analise documental (relatdrios, regimentos internos,
planos de a¢do e materiais); d) seis entrevistas semiestruturadas de entre maio a junho
de 2019. Foram entrevistados os seguintes atores: a) entrevistados 1 e 4 referem-se a
representantes da dire¢do politica do consadrcio (prefeitos de duas cidades que ocupam,
respectivamente, os cargos de presidente e vice-presidente do Civap); b) entrevistado
5 foi ex-Secretaria Municipal de Educa¢do de um dos municipios participantes do ADE;
c) gestores com responsabilidade técnica: entrevistados 2 e 3, gestores do Civp, e 0
entrevistado 5 do ADE. O objetivo das entrevistas foi preencher as lacunas encontradas na
analise de dados secundarios, assim como triangular os dados coletados, visando ampliar

sua validade.

3. O Consdrcio Intermunicipal do Vale do Paranapanema

A trajetdria dos consércios é longa no pais, remonta a década de 1960, mas ganhou
impulso apds 1980 com o surgimento da assisténcia técnica e financeira do Governo
Federal e governos estaduais e a atuacdo de entidades municipalistas (CRUz et al., 2011).
Este é o caso do Civap, que foi criado em 1985 e impulsionado pela gestao Franco Montoro

(1982-1986) a partir de uma visdo de interiorizacdo e reforco da acdo municipal.
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O Civap tinha como foco principal o planejamento urbano regional para atender as
demandas locais de forma articulada com os governos estadual e federal (Entrevista 1).
Hoje possui 34 municipios e é um consdrcio mulfinalitario focado no desenvolvimento
socioecondmico regional, com énfase em meio-ambiente, recursos hidricos, agricultura,
educacdo, saneamento, tecnologia, habitacdo, infraestrutura, recursos humanos, turismo
e saude. E uma autarquia intermunicipal que integra a administracdo indireta das cidades
consorciadas (Entrevista 4). Desde 2008, é um consdrcio publico, pois se avaliou que assim
haveria maior transparéncia e eficacia para lidar com os problemas municipais (Entrevista
3), o que reforga o debate sobre a importancia da institucionalizacdo juridica e legal dos

arranjos (FEIOCK, 2007, 2013) apresentada no modelo analitico.

Quanto as varidveis contextuais, a Tabela 1 mostra que hd diferencas no PIB
per capita, percentual de populacdo pobre, percentual de maes adolescentes e porte
populacional, enquanto indices como Gini, IDHM e ldeb sdo mais convergentes. Assim
como apontado por outros estudos, e a despeito 1. As entrevistas com a dire¢do politica
e gerencial do Civap apontam que essas diferencas sdo menos determinantes para a
existéncia do Consdércio em face da possibilidade de ganhos coletivos, sobretudo porque
as cidades menores ndo tém porte suficiente para atuar mais autonomamente, o que

reforga o associativismo.

Tabela 1 | Indicadores demograficos, financeiros e socioecondmicos dos municipios

Variavel Valor minimo Valor maximo mj:ii;;?)ss
Populagdo (por mil hab.) 839 102.924 14.852
PIB Municipal (RS milhdes) 30.917 2.855.409 534.524
IDHM 0,655 0,789 0,737
indice de Gini 0,36 0,55 0,46

% Populagdo pobre 0,85 23,26 6,71
Mortalidade infantil 10,9 19 14,7

% maes adolescentes 0 6,44 2,64
IDEB Ensino Fundamental 5 7,6 6,6

Fonte: elaborado pelos autores com base em Atlas do Desenvolvimento (PNUD, 2010), Censo da Educagdo Basica (Inep,
2017) e Contagem Populacional e PIB Municipal (IBGE, 2017).
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(1) indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM): quanto mais préximo de 1 melhor.
(2) indice de Gini: quanto mais préximo de 1 maior a desigualdade de renda

(3) Mortalidade infantil: nimero de ébitos de menores de um ano de idade, por mil nascidos vivos, em determinado espago
geografico, no ano considerado.

Este caso mostra que ndo ha evidéncias para afirmar que a homogeneidade
socioecondmica e demografica favorece o associativismo, como apontado por alguns
estudos (FElOCK, 2007; 2013; BAE; FEIOCK, 2012; FEIOCK; SCHOLZ, 2009). O mesmo vale
para a afirmacdo de que maior heterogeneidade aumenta os custos de transagdo (BEL;
WARNER, 2016; FElOCK, 2007; FRUG, 2001; LOWERY, 2000; PosT, 2002; WARNER; HEFETZ,
2002). Se assim fosse, a Camara Técnica da Educacdo ndo lograria éxito, pois prevalece
a ideia de que cooperagao levara a uma reducdo ou partilha do custo da provisdo de

servicos (BEL et al., 2014).

Como a educagdo ndo possui uma légica prépria de associativismo, a Cdmara Técnica
da Educacdo, um érgdo técnico vinculado ao consodrcio, surgiu visando suprir caréncias
financeiras, a falta de capacitacdo dos profissionais da area e de entrosamento entre as

redes e a precaria troca de informacdo entre as Secretarias Municipais (Entrevista 3).

A Camara Técnica da Educac¢do (Quadro 2), criada em 2015, é uma area interna na
estrutura do Civap, ja que a educagdo ndo costuma ser a politica que lidera a formacao
de consdrcios, que comumente se organiza posteriormente e considera os aprendizados
de outras areas (STRELEC, 2017). No Civap, as camaras técnicas na salide e meio ambiente
foram as referéncias, produzindo um efeito de aprendizado sobre a drea da educagdo. Um
aspecto adicional foi a importancia de atores externos — Itau Social (financiador privado na
area de investimento social) e Oficina Municipal (parceiro técnico) — para darem suporte

inicial nesse processo (Entrevistas 2 e 4).
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Quadro 2 | Objetivos principais do Camara Técnica da Educacao

1. Oferecer embasamento técnico sobre educacdo regional e propor acGes integradas.

2. Contribuir com a execugdo dos programas governamentais e atuar como um espaco de
articulacdo, coordenacgdo e acompanhamento educacional.

3. Reduzir deficiéncias dos orgdos gestores educacionais por meio do compartilhamento de
experiéncias.

4. Subsidiar politicas publicas para o desenvolvimento da educacédo relativas ao ordenamento
territorial, zoneamento agro-ecoldgico-econémico, erradicacdo das desigualdades e acesso
a educacao.

5. Diversificar atividades educacionais e sua articulacdo via parcerias dentro e fora do Civap.

6. Propiciar geracdo, apropriacdo e utilizacdo de conhecimentos cientificos, gerenciais e
organizativos dos drgdos gestores educacionais.

7. Proporcionar a capacitagdo de profissionais da educacdo.

Fonte: Resolugdo n2. 001, de 25 de junho de 2015.

A trajetdria do Civap é essencial, pois mudancas no comando politico-partidario
nas prefeituras ndo tém afetado sua sustentabilidade ao longo do tempo (Entrevista 4). A
literatura aponta que institucionalizar um arranjo organizacional produz maior estabilidade
nas escolhas dos atores politicos, incentivando a sua existéncia (PIERSON, 2004; IMMERGUT,
1992), e esse é o caso do Civap Educagao, como é chamada a Camara Técnica que congrega
0s municipios ao redor dessa politica publica. Portanto, a regularidade institucional foi
seguida de mudancas incrementais (WEIR, 2006; HALL; TAYLOR, 2003) que resultaram na
criacdo de um arranjo dentro da estrutura organizacional do consdrcio, mas que seguiu o

modelo de arranjos ja conhecidos e existentes nela.

A Camara Técnica da Educagdo uniformiza e reforca a acdo em nivel municipal,
produzindo ganhos de escala com a capilaridade territorial das experiéncias (Entrevista
1 e 2). Por exemplo, o Guia do Atendimento Educacional Especializado foi criado para
lidar com a falta de documentos legais sobre esse grupo de alunos e sistematizou meios
para a coleta de informacdes, avaliacdo e diagndstico deles. A organizacdo de compras
coletivas de material escolar, produtos de limpeza e veiculos para o transporte estudantil
também foi vantajosa para as cidades pequenas ao reduzir os pregos unitdrios. Assim,
a colaboragcdo compensou deficiéncias técnicas e financeiras das localidades menores
(Entrevista 4).

Também foram estabelecidos acordos para unificar calendario, curriculos e

alimentacao escolar. Essa unificagdo buscava reduzir os impactos na aprendizagem de
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alunos cujas familias mudam entre cidades vizinhas (Entrevista 2). Outra acdo feita em
colaboragdo é o acompanhamento da elaboracdo dos Planos Municipais de Educacdo,
exigéncia decorrente do Plano Nacional de Educagdo (2014) (Entrevista 1 e 3). No entanto,
essas mudancas ndo tiveram efeitos no Ideb dos anos iniciais do ensino fundamental (2005
a2017). A nota cresceu de 4,86 para 6,44, mas ndo ha como afirmar que se deva a Camara
Técnica da Educacdo, pois: a) essa area foi implantada em 2015; b) a média das notas
dos vinte e dois municipios da regido é similar ao crescimento dos demais municipios do
estado. O mesmo pode ser dito da taxa de aprovagdo com seu aumento incremental de
2005 (0,95) a 2015 (0,98) (OFICINA MUNICIPAL, s/d).

Sobre o desenho institucional e o0 modelo de governanca, a Camara Técnica da
Educacdo ndo possui personalidade juridica, mas tem autonomia deciséria, mesmo sendo
subordinada a direcdo do Consércio que é formada pelos prefeitos. A Camara Técnica
da Educacdo compdbe-se da: a) Assembleia Geral integrada pelos gestores municipais;
b) comissdo executiva (membros se dividem em trés polos regionais definidos pela
Assembleia, sendo que cada polo escolhe dois coordenadores que formam a Comissdo
Executiva e sdo designados pelo presidente do Consdrcio); c) secretaria executiva (um
gestor municipal eleito pelos pares); d) coordenador e vice- coordenador eleitos pelos
pares (com direito a reconducdo); e) comissdo de ética. Com efeito, o desenho institucional
influencia a forma como se implementa a cooperacdo intergovernamental (KLoK et al.,
2018; HuLsT; MONFORT, 2007).

A estrutura organizacional mostra um arranjo de governanga com capacidade de
comando e coordenacgdo que serve de base a gestdo assentada em atributos de capacidade
técnica e cooperacdo (BEL; WARNER, 2016; BROWN; PoTOSkI, 2003; HEFETZ et al., 2012).
A escolha dos dirigentes da Camara Técnica da Educacdo por aclamacdo baseia-se na
negociagdo interorganizacional (BOGASON, 1998), parceria interorganizacional (PoOLLIT,
2003) e ajustamentos mutuos para gerar interacdo entre as cidades sob um marco comum

de intercambio (ARIZNABARRETA, 2001).

A Camara Técnica da Educacgdo conta com apoio juridico, financeiro, logistico e da
equipe de licitagdo do Consdrcio (Entrevista 3). A secretaria executiva é central para gerar
economia de tempo e de recursos financeiros ao assumir a gestdo cotidiana e também

para reduzir a necessidade de consulta aos gestores municipais (Entrevista 4). O peso do

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 72 (1) 101-132 jan/mar 2021 | 113



Consorcios intermunicipais ou arranjos de desenvolvimento da educagdo? Uma andlise de duas experiéncias no federalismo
educacional brasileiro

voto municipal é igual, mas as decisGes sao adotadas principalmente de forma consensual
(Entrevista 4). Assim, cada cidade preserva sua autonomia e respeitam-se particularidades
em relagdo a integracdo ou ndo de suas atividades, pois cada novo projeto requer
investimentos proporcionais ao nimero de participantes (Entrevista 2), e os valores de

contribuicdo sdo proporcionais as suas populacées.

Para os entrevistados, ha convicgao de que a Camara Técnica da Educagao ampliou
o protagonismo e a liderancga coletiva dos gestores educacionais que souberam desfrutar
da autonomia conferida pela direcdo do consércio (Entrevista 3). A confianga, mencionada
pela literatura (DI PORTO; PATY, 2018), gerou uma curva de aprendizado nas secretarias
municipais de educacdo, pois os prefeitos que lideram o consércio vém delegando a
conducgdo da gestdo educacional aos secretdrios de educagdo. Eles se “empoderaram e
perceberam que sdo atores tdo chave como os prefeitos, ainda que ndo tenham poder de
veto e de voto (Entrevistado 2). Houve, segundo um dos entrevistados, a desvinculagdo
com a “parte politica”, enfatizando-se questdes técnicas, e ampliaram a confianca entre
os participantes (Entrevista 3), fortalecendo a lideranca educacional regionalmente

(ABRUCIO; SANO, 2013; ABRUCIO et al., 2010) a partir da coordenacao.

Um dos maiores receios é que a interferéncia politicavenhaa causar descontinuidade
administrativa e técnica, mas ha consenso de que a Camara Técnica da Educag¢do é um
“nucleo blindado quanto a questdo partiddria”. O contencioso politico fica de fora, pois
o foco sdao temas de natureza técnica, incluindo o compartilhamento de experiéncias
(Entrevistas 1, 3 e 4). Isso porque o papel da secretaria executiva é vital para separar a
politica da gestdo e a diretoria administrativa da Camara Técnica da Educagdo também é

um anteparo que busca preservar essa separagao (Entrevista 3).

A governanca da Camara Técnica da Educagdo ainda ndo possui um processo definido
de planejamento com metas e prazos e, portanto, atua mais segundo demandas com as
guais necessita lidar em face de suas atribuicGes (Entrevistas 3 e 4). Existem instrumentos
de transparéncia e prestacdo de contas: ha duas audiéncias anuais, as decisGes sdo
enviadas as prefeituras consorciadas e a prestacdao de contas, a assembleia do consércio.
Todavia, seu sitio na internet ndo disponibiliza informacdes sobre a educagdo, o que

dificulta o seu acesso pelo cidadao.
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Sobre as capacidades estatais municipais, a Tabela 2 mostra os indicadores

financeiros, administrativos e educacionais.

Tabela 2 | Indicadores de capacidade estatal

. Valor Valor Média dos Média
Variavel L. L. s
minimo maximo municipios estadual
% Arrecadacgdo propria 6,4 57,6 22,53 37,5
0 . T
Ne de sgrwdores municipais 63 489 213 479
por habitante
o . .
% Seryldores c’om ensmo~ 37 56,1 355 45
superior ou poés-graduagao
0 . N
N <Ije servidores rnunlupals 5 1892 353 13294
na area da educac¢ao
N2 de professores municipais 4 267 42,8 158
o .
AP@nQQecanewa 0 1 94 91,3
magistério
% Secretaria exclusiva da area 0 1 47 69,7
% gestdo financeira dos
recursos pela area da 0 1 35,3 39,1

educacdo
Fonte: elaborado pelos autores com base em indice Firjan de Gestao Fiscal (2017) e Munic IBGE (2014 e 2017).
(1) Servidores: estatutérios, celetistas e comissionados (exceto estagiarios/sem vinculo permanente).
(2) Numero de professores total (ensino infantil, fundamental e ensino médio).
(3) Escolaridade de servidores: somente graduagdo ou pos-graduagdo.

(4) Os indicadores onde os valores minimo e maximo s3o zero e um sdo varidveis dummy (sim/n&o).

A literatura aponta que as capacidades estatais importam, pois as cidades com
menores recursos de gestdo sdo menos provaveis de participarem de consdrcios
(CRAVACUORE; CLEMENTE, 2006; GRIN; ABRUCIO, 2016; LUBELL et al., 2002; RODRIGUEZ-
OREGGIA; TUIRAN, 2006), mas construir capacidade técnica e financeira é um desafio
(LACKEY et al., 2002; BEL; WARNER, 2016; BROWN; PoTOsKI, 2003; HEFETZ et al., 2012). No
entanto, a Camara Técnica da Educacdo ndo oferece suporte empirico para confirmar
essa hipdtese, conforme os indicadores da Tabela 2. Além da disparidade municipal, as
localidades distam da média estadual (exceto no Plano de Carreira do Magistério). Isso

mostra que o éxito do consdércio nessas trés décadas parece estar relacionado aos custos da
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acao coletiva, que sdo menores do que os beneficios gerados, apesar da heterogeneidade

municipal dos associados.

Sobre os mecanismos de financiamento, as cidades contribuem com valores fixos e
valores per capita, conforme definido no contrato de rateio, que garante acesso a servigos
como licitagGes coletivas. E quando sdo realizados projetos especificos de capacitagdo, os
municipios que participam pagam valores per capita (entrevista 2 e 3). Como a situagao
socioecondmica municipal é similar, disputas sobre critérios de contribui¢cdo (Entrevista
4) e problemas de heterogeneidade que poderiam implicar no afastamento ou na nao

participacdo de algumas prefeituras ndo sdo relevantes.

O ponto fragil do financiamento é a pouca participacdo da iniciativa privada, que
segue como um desafio asersuperado (Entrevista 4), mas ha mecanismos de financiamento
gue garantem a sustentabilidade, ao mesmo tempo que induzem a participagdao municipal
sem ferir sua autonomia, além de gerar capacidade de gestdo e fluxo de recursos (CALDAS;
CHERUBINE, 2013; DIEGUEZ, 2011). Sobre isso, nos trés anos iniciais (2015-2017), o Itau

|Il

Social “incubou” e financiou a Camara Técnica da Educacdo (Entrevistas 3 e 4), o que

mostra a relevancia do suporte externo.

Toda cidade que decide participar de formacbes deve ser associada ao Civap.
Objetiva-se, assim, ndo enfraquecer os vinculos coletivos e estimular comportamentos
oportunistas e free riders que ndo estdo interessados nas responsabilidades de
participarem do consércio. Mesmo havendo uma unanimidade entre os prefeitos sobre
a importancia da Camara Técnica da Educacgdo, ainda é um desafio convencer os novos

secretdrios municipais a continuarem ou aderirem ao consércio (Entrevistas 3 e 4).

Em relacdo a inducdo federal e estadual que induz ao associativismo e pode explicar
variagcdes nos arranjos (HULST; MONFORT, 2007, 2011; TAVARES; FElOCK, 2018), ndo ha
evidéncias de que esses estimulos sejam uma condi¢cdo necessaria, pois a trajetdria do
Civap indica que as escolhas municipais auténomas e voluntarias tém sido suficientes para

a adesdo e sustentabilidade do consorcio.
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4. O arranjo de desenvolvimento da educagao do noroeste paulista

Os primeiros ADEs surgiram em 2009, a partir da iniciativa de atores estatais e nao
estatais. Em agosto desse ano foi criado o ADE do Reconcavo Baiano a partir da articulacdo
entre o Ministério da Educacdo, a Secretaria de Educac¢do da Bahia, a Unido Nacional de
Dirigentes da Educacdo na Bahia, o Conselho Estadual de Educacdo, o Instituto Votorantim,
o Todos pela Educacdo!, as Secretarias Municipais de Educacdo e a Universidade do
Reconcavo Baiano (RAMOS; ABRUCIO, 2012; CRUZ, 2014). Apesar de ter sido a experiéncia

pioneira, esse ADE ndo teve continuidade (CRuz, 2014).

Ainda em 2009, outros trés ADEs foram criados: Linha Férrea de Carajas
(Maranhdo), Noroeste Paulista (S3o Paulo) e Agreste Meridional de Pernambuco. Os
ADEs se disseminaram no pais: com a criagdao de 11 até o inicio de 2012, o nUmero
total subiu para 15, embora alguns ja estejam desativados (ABRuclO, 2017; CRuUZ,
2014). Esses ADEs comecaram com uma articulacdo entre 15, 17 e 23 municipios,
respectivamente, mas incorporaram outros nos anos seguintes. O ADE Noroeste
Paulista foi o caso que incorporou um nuimero maior de municipios e, atualmente, é

formado por 65 municipios.

No que se refere aos indicadores demogréficos, financeiros e socioeconémicos,
a Tabela 3 mostra que variam mais do que no Civap. Contudo, como serd discutido, os
entrevistados ndo mencionaram essas diferengas como relevantes para a opg¢do pelo ADE,

tal como apontado pela literatura.

! Organizagdo da sociedade civil, sem fins lucrativos e suprapartidéria, cujo objetivo central é impulsionar a qualidade e a

equidade da educagdo basica no pais.
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Tabela 3 | Indicadores demograficos, financeiros e socioecondmicos dos municipios

RsP)

Variavel Valor minimo Valor Maximo Média dos municipios
Populagdo (por mil hab.) 1.239 92.768 10.412

PIB Municipal (RS milhdes) 30.390 2.680.060 316.051

IDHM 0,664 0,819 0,741

indice de Gini 0,33 0,76 0,462

% Populagdo pobre 0,38 25,07 5,28
Mortalidade infantil 0,45 31,9 14,33

% Maes adolescentes 0 16,7 3,02

IDEB Ensino Fundamental | 5,8 8,2 6,83

Fonte: elaborado pelos autores com base em Atlas do Desenvolvimento (PNUD) (2010), Censo da Educagdo Basica (Inep)
(2017) e Contagem Populacional e PIB Municipal (IBGE) (2017)

(4) IDHM: quanto mais préximo de 1, melhor.
(5) indice de Gini: quanto mais préximo de 1, maior a desigualdade de renda.

(6) Mortalidade infantil: nimero de ébitos de menores de um ano de idade, por 1 mil nascidos vivos, em determinado
espago geografico, no ano considerado.

Os ADEs sdo formados pela articulacdo realizada por organizacGes privadas da
sociedade civil, inicialmente, com a Comunidade Educativa Cedac, a Fundagdo Vale e o
Todos pela Educagdo e, ao longo do tempo, envolveram-se outras organizagdes, como
Instituto Natura e Itau Social. No ADE Noroeste Paulista, os entrevistados (5 e 6) relataram
que a lideranga do Prefeito de Votuporanga (2009-2016), Nasser Mardo Filho, foi
essencial. Mozart Ramos, entdo representante do Todos pela Educacao, foi o influenciador
dos ADEs como solugdo para abordar problemas regionais comuns (ABRUCIO; SOARES,
2001; GRIN; SEGATTO; ABRUCIO, 2016; LACZYNSKI, 2012), desempenhando a fun¢do de um

“empreendedor”.

O prefeito e a secretaria municipal de educacdo de Votuporanga conseguiram a
adesdo ao ADE de 17 incumbentes dos municipios vizinhos. Em seguida, foi constituido
o Centro de Lideranga Publica visando institucionalizar esse arranjo, em linha com os
argumentos da literatura (RAMOS; ABRUCIO, 2012; IMMERGUT, 1992; HALL; TAYLOR, 2003;
PIERSON, 2004). A secretdria e a sua equipe desenvolveram um modelo de gestdo em
redes a partir da sua experiéncia profissional no Senac, instituicdo onde havia trabalhado

com essa metodologia.
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Baseadas nessa experiéncia, em 2010, surgiram iniciativas para institucionalizar os
ADEs, como o projeto de lei do deputado Alex Canziani e a criagdo da Comissao de Estudos
para Parecer e Resolucdo pelo Conselho Nacional de Educa¢do. Ademais, organizagdes
como o Instituto Natura comecgaram a articular representantes dos ADEs (RAMOS; ABRUCIO,
2012). Em 2011, a Secretaria de Articulacdo de Sistemas de Ensino (Sase) do MEC foi
criada para atuar no campo da cooperacdo intermunicipal na educacao, e um grupo de
trabalho foi instalado para, além de debater o tema, apoiar aimplantacdo de um ADE com
os municipios da Regido do Xingu. A experiéncia buscou melhorar a organizacdo das a¢Ges
governamentais, diminuir os impactos ambientais e compreender como 0s arranjos se

estruturavam, bem como seus resultados (CRUz, 2014).

O Conselho Nacional de Educa¢do formulou um parecer para que os ADEs
orientassem suas acbes para a formulacdo do Plano de Acbes Articuladas (PAR) em
quatro dimensdes: gestdo educacional, formacdao de professores e dos profissionais de
servico e apoio escolar, praticas pedagdgicas e avaliacdo, infraestrutura fisica e recursos
pedagdgicos.? Esse parecer também determinou que os arranjos fossem administrados
por um gestor apoiado por um Conselho de Gestdo Intergovernamental (CONSELHO

NACIONAL DA EDUCACAO, 2011).

Apesar desses avancos, diferentemente dos consércios publicos, inexiste legislacdo
regulamentando os ADEs, o que fragiliza sua segurancga institucional e dificulta sua
expansdo, reforcando os argumentos da literatura sobre a importancia dessa dimensao
na formacdo e continuidade dos arranjos (HULST, MONFORT, 2007, 2011; TAVARES; FEIOCK,
2018). Também ndo ha incentivos financeiros dos governos federal e estadual que induzam
acriacdo dos ADEs. No ADE Noroeste Paulista, para os entrevistados (5 e 6), a influéncia de
Mozart Ramos foi fundamental para disseminar esse arranjo. Os entrevistados destacaram
gue os municipios compartilhavam uma preocupag¢do quanto a falta de informagdo e
dificuldades para elaborarem o PAR e aderirem a programas federais. Além disso, para os
entrevistados (5 e 6), por ser uma regido distante dos polos regionais, ha maior dificuldade

em participar de formagdes que ocorrem nos municipios maiores como Sdo Paulo.

20 PAR é uma estratégia de assisténcia técnica e financeira iniciada pelo Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagdo
de 2007. O MEC oferece aos municipios instrumentos de diagndstico e planejamento educacional.
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Nesse momento inicial, o “empreendedor” Mozart Ramos e a Sase/MEC
assessoraram 0s municipios na identificacdo das suas necessidades comuns utilizando
o PAR como recurso (ABRUCIO, 2017; PEREIRA, 2014). Segundo o entrevistado 5, o PAR
foi central porque “o diagndstico dos municipios estava 13”. A partir disso, as a¢des do
arranjo se concentraram em formacgoes de dois tipos: a) para as equipes das secretarias
municipais de educacdo sobre o PAR e os programas federais; b) para as equipes de gestdo
das escolas e os professores sobre temas relacionados as suas atividades administrativas

e pedagdgicas (Entrevistas 5 e 6).

Sobre a capacitagdo para o PAR e os programas federais, os gestores de algumas
secretarias tinham mais conhecimento do que outros (Entrevista 6). Inicialmente,
essas atividades de formacgdo, ao assessorarem 0s municipios, operavam como um
mecanismo de troca de experiéncia entre todos. Gestores do MEC e especialistas eram
responsaveis por essas formacdes, incluindo a gestora responsavel pelo Mais Educacao,
que fez um acordo com os municipios para que pudessem acessar esse Programa.? Para
os entrevistados, o ADE é um espago importante para a troca de experiéncias entre as
secretarias, especialmente para aqueles que iniciam suas gestGes sem experiéncia
profissional anterior nas redes municipais de ensino. Isso porque boa parte dos secretdrios

e equipes ndo tem experiéncia e/ou conhecimentos em gestdo (PEREIRA, 2014).

Nos anos seguintes, o ADE passou a compreender outros temas relevantes
derivados das reunides entre os gestores municipais de educacdo. Ainda, o ADE participou
de um Laboratério de Mudanga, apoiado pelo Instituto Natura, voltado para a formagao
de gestores escolares e para fortalecer suas competéncias de lideranga; participou de uma
rede de colaboragdo intermunicipal de educagao, coordenada pela Sase, juntamente com
representantes de outros ADEs, consércios e organizagdes parceiras da sociedade; mais

recentemente, tem participado de uma rede apoiada pelo Itau Social.

Em relagdo a organiza¢do e a governancga do arranjo, os entrevistados apontam que
se adotou o modelo de redes, caracterizado pela mediacdo, construcdo de consensos

e horizontalidade nas decisGes compartilhadas entre os participantes. O ADE “[...] tem

3 Estratégia do Ministério da Educagdo para indugdo da educagdo integral nas redes estaduais e municipais de ensino que

amplia a jornada escolar nas escolas publicas para, no minimo, sete horas diarias.
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como finalidade direcionar as ac¢des do arranjo e fortalecer o compromisso firmado
com o grupo” (BATISTA, 2018, p. 12). Para aderir ao arranjo, um municipio deve estar
localizado no Noroeste do Estado de Sdo Paulo, ter aderido ao PAR e os prefeitos
devem assinar uma carta de compromisso e principios. A adesdo ao ADE é simples
se comparada as exigéncias de associacdo a um consércio. Segundo relatado pelos
entrevistados (5 e 6), regras mais rigidas seriam um entrave ao associativismo, pois os
municipios podem entrar e sair sem maiores 6nus. A importancia da horizontalidade
reforca os argumentos apontados pela literatura (BOLLEYER; BORZEL, 2014; KLOK et al.,
2018; HuLsT; MONFORT, 2007), mas os efeitos positivos da falta de institucionalizacao

nao sdo defendidos pela literatura.

Na estrutura do ADE, hd uma plendria, uma coordena¢do executiva que inclui
servidores e secretarios municipais e comissdes de trabalho (PEREIRA, 2014). Assim, para
Abrucio (2017):

O papel da Coordenagdo Executiva é zelar pelo engajamento do Grupo Gestor;
abaixo ha o Grupo Gestor, composto pela equipe técnica das secretarias, formado
a partir de elei¢Ges democraticas, sendo ele o responsavel por fomentar no coletivo
as questdes que tém que ser discutidas e as tomadas de decisdes. Na governanga
ha também a guia da Secretaria Executiva, que operacionaliza o ADE. Além disso,
ha uma Coordenacgdo de Grupos, posi¢cdo nova surgida na ultima gestdo do Arranjo
(ABRUCIO, 2017, p. 124-125).

N3do ha uma estrutura administrativa com cargos e saldrios, tampouco presidente
do arranjo e hierarquia organizacional, de modo que as coordenacgdes e grupos buscam
compensar essa fragilidade institucional. Trata-se de uma gestdo baseada na negociacao
interorganizacional (BOoGASON, 1998), em esforcos de parceria interorganizacional
(PoLLIT, 2003) e em ajustamentos mutuos (ARIZNABARRETA, 2001). Busca-se preservar
a horizontalidade para que “todos os municipios, independentemente do tamanho,
possam ter poder igual de voto” (ABRUCIO, 2017, p. 124). Entretanto, é desafiador
manter a horizontalidade na tomada de decisdo com o aumento do numero de
municipios membros. Também ndo ha uma pessoa juridica, orcamento e servidores
proprios, o que também poderia ser um desincentivo ao associativismo (CALDAS;
CHERUBINE, 2013; DIEGUEZ, 2011).
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Para que esse arranjo implemente suas a¢Ges, os entrevistados (5 e 6) apontam
qgue a lideranca informal da secretaria de educa¢do do municipio de Votuporanga,
gue alocou um servidor para responder pelas suas atividades, é fundamental. Os
entrevistados (5 e 6) apontam que as iniciativas sem custos sdo priorizadas; mas,
caso existam custos, os municipios pagam e dividem entre si. O ADE possui parcerias
com outras instituicdes, como a Associacdo de Municipios da Araraquarense, que
é uma pessoa juridica, e o Senac, o Instituto Federal e o Centro Universitario de
Votuporanga, que cedem espacos fisicos e equipamentos, por exemplo, para viabilizar
suas atividades. A Unido de Dirigentes Municipais de Educac¢dao (Undime) também
foi mencionada como um importante parceiro para apoiar o relacionamento com os

municipios e realizar as formagdes.

Conforme os entrevistados (5 e 6), esses sdo os beneficios do ADE, ou seja, maior
horizontalidade no processo decisério e flexibilidade para a sua formacdo, na tomada de
decisdo e na entrada e saida de novos membros. O consdrcio publico foi considerado
um modelo que exigiria uma maior institucionalizagdo na coordenagdao municipal, o que
dificultaria a cooperacdo entre os municipios. Porém, o consdércio permitiria expandir as
acdes de cooperacdo, incluindo a realizacdo de processos de selecdo de docentes em
conjunto. Além desse desafio, a efetivacdo da participacdo dos municipios e o envolvimento
dos governos federal e estadual também foram mencionados por um dos entrevistados
(Entrevistado 6).

Em relacdo a capacidade estatal municipal, osindicadores financeiros e administrativos
(Tabela 4 e Entrevistas 5 e 6) mostram que, apesar da diversidade entre os municipios, esses

nao sao fatores definidores do compartilhamento de custos.
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Tabela 4 | Indicadores de capacidade estatal

. Valor
Variavel .
minimo

% Arrecadacgdo propria 5
N¢ de servidores municipais 85
por habitante !

% Servidores com ensino superior ou pos- 37
graduacdo !
N2 de servidores municipais na drea da 19
educagao

N2 de professores municipais 3
Plano de Carreira magistério 0
Secretaria exclusiva da drea 0
Gestdo financeira dos recursos pela area 0

da educagao

Valor
maximo

100

52

56,1

1590

235

Média dos
municipios

24,8

20,6

36,7

268

23,9
89,3
56

18,3

Eduardo José Grin e Catarina lanni Segatto m

Média
estadual

37,5

47,9

45

1329,4

158
91,3
69,7

39,1

Fonte: elaborado pelos autores com base em indice Firjan de Gest&o Fiscal (2016) e Munic IBGE 2014 e 2017.

(5) Servidores municipais: estatutarios, celetistas e comissionados (exceto estagiarios/sem vinculo permanente).

(6) Nimero de professores total (ensino infantil, fundamental e ensino médio).

(7) Escolaridade de servidores: somente: aqueles com graduagdo ou pos-graduacao.

(8) Os indicadores onde os valores minimo e maximo s&o zero e um, pois sdo variaveis dummy (sim/n3o).

Contudo, para os entrevistados (5 e 6), a construcdo de capacidades administrativas

nas secretarias, o assessoramento, a troca de experiéncias e aprendizagem entre gestores

e dirigentes educacionais foram os fatores que orientaram sua escolha para participar

do ADE. Isso reforga as conclusGes de Abrucio (2017), que aponta que o ADE ampliou o

engajamento dos secretdrios, gestores e professores. No entanto, atribui-se ao arranjo

o0 aumento do Ideb dos municipios participantes (ABRUCIO, 2017; BATISTA, 2018). Assim,

para Batista (2018):

Em 2009, quando o Arranjo foi criado, o Ideb médio dos anos iniciais na regido era 6,0;

ja nos resultados referentes a 2017 o indice passou a 6,7. Além disso, a discrepancia

entre o menor e maior resultado ficou menor, passando de 2.9 para 2,0, indicando

nivelamento positivo entre os municipios (BATISTA, 2018, p. 16).

Esses resultados positivos chamam a atenc¢do dos municipios vizinhos e levam os

participantes a continuarem no arranjo.
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Conclusao

A andlise dos casos mostra que ha semelhancas e diferencas quanto as escolhas
municipais sobre participar de um consércio ou de um ADE. Nos dois casos, diferencas
socioecondmicas e de capacidade institucional municipal ndo sdo relevantes. Todavia, a
trajetdria e o aprendizado institucional os distinguem, pois a Camara Técnica da Educacdo
resultou da experiéncia dos congéneres na saude e no meio ambiente. Assim, retornos
crescentes de colaboracdo regional influenciaram os novos formatos de cooperacdo.
Ademais, a estabilidade institucional propiciada pela legislacdo e a continuidade do
consércio geraram confianga para constituir a Camara Técnica de Educagdo. Nesse
sentido, a sustentabilidade da experiéncia e o aprendizado institucional foram condicdes

contextuais fundamentais.

Os dirigentes do Civap creem que uma variavel decisiva para a escolha do tipo de
associativismo é de cunho politico: quando prevalece o “autarquismo municipal” (DANIEL,
2001) ou a competicdo partiddria, ha obstaculos para uma cooperac¢do intermunicipal

mais ampla (Entrevistas 1 e 3).

Quanto a dimensdo do desenho institucional e modelo de governancga, a razao
central que diferencia a escolha é o grau de formalizacdo, isto é, a criagdo de uma pessoa
juridica, a existéncia de orgamento e de um corpo de funciondrios préprios que geram
seguranga juridica e a estabilidade institucional. No caso do ADE, o seu funcionamento
como rede horizontal de relacionamento e troca de experiéncias intermunicipais
permite maior flexibilidade e explicar a sua continuidade, pois suas decisdes sdo menos
vinculatdrias, o que diminui as barreiras de entrada e de saida de municipios, ainda que a

cooperagao seja mais restrita e inexista suporte legal para as agdes conjuntas.

As disparidades de capacidades estatais ndao explicam os porqués da op¢ao por um
dos modelos, pois sua heterogeneidade regional ndo influenciou a escolha do tipo de
arranjo associativo. No entanto, nos dois modelos, secretdrios municipais de educacao
sdo centrais para liderarem uma gestdao mais autbnoma das agdes, embora distintamente
limitados: no ADE, pelo financiamento externo, e no Civap, pela direcdo politica dos

prefeitos. Além disso, ainda que a diferenca nas capacidades ndo tenha influenciado sua

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 72 (1) 101-132 jan/mar 2021 | 124

RsP)



Eduardo José Grin e Catarina lanni Segatto m

formacdo e adesao de novos municipios ao ADE, Votuporanga lidera a implementacao das

acles, o que influencia a sua continuidade.

No caso do ADE, um empreendedor externo liderou esse processo, algo comum a
outras experiéncias similares induzidas ou apoiadas por organizacdes da sociedade civil,
sobretudo institutos e fundagdes empresariais atuantes na politica educacional. No Civap,
sua institucionalizagdo em mais de 30 anos, a despeito da competi¢cdo partidaria municipal

e regional, ndo evidencia a importancia desse tipo de lideranga.

A inducdo federativa dos niveis superiores de governo nao é relevante, de forma
gue a autonomia municipal para aderir aos arranjos fica preservada e assume maior
relevancia. A maior distingdo reside na sustentabilidade financeira, pois o contrato de
rateio municipal é a base para manter a Camara Técnica da Educacdo, sendo marginal o
apoio privado. No ADE, as a¢Ges conjuntas ficam restritas em funcdo da inexisténcia de
um orcamento préprio e sdao dependentes, em grande medida, do suporte privado das

fundac¢des empresariais atuantes na politica educacional.

Considerando os casos analisados, os fatores explicativos comuns para a escolha por
um consoércio ou um ADE na educacgdao envolveram mais fatores enddgenos, incluindo a
natureza juridica do modelo, o modelo de governanca e o processo decisorio. A influéncia
da lideranga regional variou entre os casos, assim como as condicdes contextuais
relacionadas, principalmente a trajetdria (aprendizado e confianga institucional),enquanto
a lideranca teve um papel mais importante no ADE por ser um caso mais recente, em
gue a atuacgdo dos atores foi mais importante para a formagdo e consolidagao do arranjo.
As condi¢des contextuais influenciaram mais fortemente o caso da Camara Técnica da

Educacdo, que foi resultado de uma trajetdria bem sucedida de cooperacgao.

O Quadro 3 sintetiza os principais achados em relacdo as similaridades e diferencas
nos dois formatos institucionais de associativismo intermunicipal educacional. Sendo esse
um estudo de caso exploratério, as dimensdes e varidveis empiricas no Quadro 3, além
de compararem os dois casos analisados, também visam embasar hipdteses para novas

investigacOes que testem sua capacidade explicativa.
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Quadro 3 | Semelhangas e diferencas nos modelos de associativismo: dimensées e

variaveis de interesse

1.1 Maior visibilidade e representatividade 1.1 Maior visibilidade e

regional dos municipios.

representatividade regional

1.2 Reforca a agdo coletiva junto aos dos municipios.

Politicos governos estadual e federal.
1.3 Integracdo regional.

1.2 Reforca a agdo coletiva
junto aos governos estadual

1.4 Garantia de apoio continuado, ao longo e federal.
do tempo, dos prefeitos de todos os partidos. 1.3 Integracdo regional.

2.1 Divisdo de custos e ampliagdo dos
recursos disponiveis coletivamente para as 2.1 Ganhos de escala nas

cidades.

acles realizadas.

2.2 Ganhos de escala nas compras realizadas, 2.2 Possibilidade de realizar

Econdmicos sobretudo para as pequenas cidades. parcerias para captar
2.3 Possibilidade de realizar convénios e recursos com patrocinadores
parcerias para captar recursos privados e privados e publicos.
publicos.

2.4 Faculta a prestagdo de servigos.

3.1 Possibilidade de conveniar e contratar

servicos com outras entidades.
Juridico- 3.2 Permite a realizacdo de licitacGes
administrativos  consorciadas.
3.3 Permite realizar contratos com entes
publicos e privados.

3.1 Maior liberdade e
flexibilidade de acdo sem a
personalidade juridica.

4.1 Unifica¢do dos calenddrios escolares das

cidades.

4.2 Maior acesso as Camaras Técnicas
(educacdo, salide e meio-ambiente) e a

projetos compartilhados.

4.3 Reduz a carga das tarefas burocraticas

nas cidades, pois o consdrcio assume as
Organizacionais  atividades-meio.

4.4 Acesso facilitado as informacgdes Uteis

para o funcionamento das Secretarias

Municipais e redes escolares.

4.1 Qualifica o foco do

gestor educacional na area
pedagodgica.

4.2 Desenvolve conhecimento
em redes colaborativas e
cultura de cooperagao.

4.5 Qualifica o foco do gestor educacional na

area pedagogica.

4.6 Desenvolve conhecimento em redes
colaborativas e cultura de cooperagao.
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5.1 Capacitagdo de gestores
5.1 Capacitagdo de gestores educacionais e educacionais e servidores

servidores escolares. escolares.

5.2 Melhora dos protocolos de cardapio da 5.2 Compartilhamento de

alimentagdo escolar e redugdo de custos. experiéncias entre as redes
Técnicos 5.3 Compartilhamento de experiéncias entre  de ensino e aprendizado

as redes de ensino e aprendizado mutuo mutuo continuado e

continuado e sustentavel. sustentavel.

5.4 Viabiliza atendimento técnico 5.4 Viabiliza atendimento

especializado para os municipios associados.  técnico especializado para os
municipios associados.

Fonte: elaborado pelos autores conforme entrevistas 1, 2, 3,4, 5 e 6.

Como se espera de estudos de caso, este artigo analisa duas experiéncias que
embasam hipdteses e argumentos que podem servir de referéncia para outras pesquisas.
Espera-se que este estudo possa contribuir com um duplo objetivo: gerar conhecimento
sobre o associativismo territorial entre municipios brasileiros na educag¢do e propor um
modelo analitico para novos estudos sobre cooperacdo intermunicipal nessa politica.
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