ASSOCIATIVISMO TERRITORIAL NA EDUCAQAO: NOVAS
CONFIGURACOES DA COLABORACAO E DA COOPERACAO FEDERATIVA

Resumo

Trata-se de pesquisa que teve como objetivo analisar a incidéncia do fenémeno
do associativismo na educacdo. Recentes experiéncias de associativismo
intergovernamental, em especifico os Arranjos de Desenvolvimento da
Educacdo ou Territorios de Cooperacdo Educacional, sdo interpretados por
orgdos do governo como mecanismos inerentes ao regime de colaboracéo.
Adotando o aporte tedrico da sociologia compreensiva, a pesquisa empirica
buscou compreender o fendmeno por meio da analise das ac¢des dos agentes
envolvidos. Dentre os principais resultados, apontamos a tese de que o
fenbmeno apresenta reflexos dos novos paradigmas da Administragdo Publica,
gue redesenham a estrutura do federalismo cooperativo brasileiro. Por isso, as
Consideracdes finais apontaram trés questdes: a) que o problema é basicamente
uma questao federativa, e integra o aspecto juridico e politico do Estado no modo
compartimentalizado de federalismo; b) que os arranjos associativos vem se
conformando como instrumento a fragmentacao administrativa do Estado; c) que
novos consensos em torno da colaboracdo e da cooperacao tem se delineado
pelas mudancas ocasionadas a partir dos novos paradigmas da administracao
publica.
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Introducao

A pesquisa objetivou analisar as experiéncias de Territorio de Cooperacéo
Educacional (TCE) a partir do contexto da definicdo do regime de colaboragéo,
com intuito de analisar como o fendmeno do associativismo intergovernamental
vem ocorrendo na educagao, bem como, as implicacées desse modelo de

relacdo na estrutura federativa educacional.

Constituiram o campo de pesquisa o Territorio de Cooperacdo Educacional do
Médio Piracicaba (TCE-Médio Piracicaba), localizado no estado de Minas
Gerais; o Territorio de Cooperacdo do Xingu, e o Territorio de Cooperagao

Educacional do Tapajos (TCE-Tapajos), localizados no estado do Para. Para a



coleta de dados foi utilizada a entrevista, a observagcdo direta e a analise
documental. Dentre os principais resultados apontamos a tese de que o
fendbmeno apresenta reflexos dos novos paradigmas da Administracéo Publica,

que redesenham a estrutura do federalismo cooperativo brasileiro.

As categorias que direcionaram a pesquisa empirica foram baseadas na
estrutura institucional dos arranjos associativos, a partir da constatacao inicial de
que incide nas experiéncias relacbes de parceria Estado-sociedade, sob
diferentes figuras juridicas que tém redesenhado as relagBes inter e
extragovernamentais, e delineando alguns consensos quanto a cooperacao e

colaboracédo para a educacéo.

Regime de Colaboracéo e as experiéncias de Arranjos de Desenvolvimento

da Educacéao: A fragmentacédo administrativa do Estado.

Foi considerando a estrutura cooperativa em torno das experiéncias
pesquisadas, as tensdes quanto a defini¢cdo tanto pratica quanto tedrica sobre o
instituto da cooperacdo que lancamos a hipétese de o fendmeno do
associativismo intergovernamental na educacao ter relacdes com a problematica

da fragmentacg&o administrativa do Estado.

Partimos da postura tedrica presente no Direito Administrativo e analisamos o
fenbmeno a partir da perspectiva sociolégica explicativa, considerando o0s
aspectos de sua estrutura organica do Estado, sem, contudo, enfatizar os
embates relativos as mudancas socioecondmicas, as investidas ideoldgicas em
torno da relacéo publico-privada e a analise critica das transformacfes que tém

resultado nas novas fronteiras entre o publico e o privado.

O regime de colaboracéo € o instrumento necessario a cooperacao federativa,
previsto tanto no texto constitucional quanto nas demais leis infraconstitucionais,
tendo relacdo direta com a dindmica federativa da educacdo. Assim,

consideramos como modus operandi (CURY, 2002) da cooperacao federativa,



previsto na legislacdo em razdo do principio da solidariedade (BERCOVIC,
2003).

A relacédo federativa brasileira quanto a competéncia educacional vem passando
por modificac¢des juridico-politicas, em que as indefinicdes quanto ao instituto da
cooperacao tém se caracterizado como um campo de incertezas e disputas,
eivado por interesses diversos. Historicamente, no processo de fragmentacéo
ocorrido na década de 90 parte da educacgdo caracterizada como obrigatoria
passou a ser atribuicdo especifica do ente local (ARAUJO, 2005), ou seja, dos
municipios, mas sem a necessaria provisdo de recursos (ARELARO, 2007,
OLIVEIRA, 1999).

A partir do ano de 2009, os arranjos educativos sob a denominacao de Arranjos
de Desenvolvimento da Educacdo surgiram como uma proposta de estrutura
territorial horizontal das relagbes intergovernamentais na educacéao.
Constatamos que esses arranjos vém ocupando ndo s6 o espaco material das
praticas colaborativas, como também, o espaco normativo da cooperagédo, a
exemplo do Parecer CNE/CEB n°. 9/2011 e da Resolucdo CNE/CEB n°. 01/2012.

Essa demanda foi inserida na agenda politica do Ministério da Educacéo, que
em 2012 instituiu o Grupo de Trabalho para estudos e implementacdo dos
Arranjos de Desenvolvimento da Educacédo (GT-ADE), sob a coordenacdo da
SASE/MEC, gque iniciou a experiéncia piloto na regido do Xingu. A partir dos
estudos do GT-ADE, no ano de 2013, o termo “arranjo” foi substituido pelo termo
“territorio” e, nessa perspectiva, a SASE iniciou outra experiéncia no estado do
Para (o TCE-Tapajos) com a intencdo de construir uma metodologia replicavel a

outras regides do pais.

Foi a partir dessa constatacdo que definimos como campo de pesquisa as
experiéncias coordenadas pela SASE e, para construir os resultados empiricos
comparaveis, a experiéncia do TCE-Médio Piracicaba, iniciada no mesmo

periodo.



Os dados obtidos no campo evidenciaram dois aspectos comuns as
experiéncias: os objetivos dos agentes na formacdo do Territorio (a questao
federativa - problematica da necessidade técnica, financeira e de advocacy dos
municipios) e a demanda por melhor institucionalidade (auséncia de
instrumentos para consolidar os Territérios), que apontamos como problematica
relacionada a estrutura administrativa do Estado e os novos contornos dado ao

instituto da colaboracéao.

Das constatacfes advindas da empiria, destacamos 0s aspectos quanto a
estrutura organizacional e nossas interpretacfes acerca das experiéncias,
considerando aspectos que favorecem ou dificultam a cooperacéo, conforme o
Quadro:

Categorias Cooperacao N&o-cooperacao
Institucional a) Parecer CNE/CEB n°.
b) Apesar da relativa 9/2011 e Resolugéo
a) Normativa informalidade e do ca- CNE/CEB n°. 01/2012
rater voluntério, o mo- incapaz de institucional-
b) Estrutura: utilizam forma | delo favorece entrosa- lizar o modelo; Auséncia
de organizagéo e mento entre 0s governos | de maior institucional-
metodologia de trabalho locais; Coordenacéo de lidade; Indefinicdo do
semelhantes, com comis- um agente articulador; instrumento, do regime
sao coordenadora, reu- definicdo de agendas. juridico e da metodologia
nides de trabalho, semi- gue dé conta de articular

narios e oficinas técnicas. c¢) Definicdo da forma de | a gama de atores
atuacao e papel de cada | governamentais e ndo-
c) Estratégias de interacdo | participante no Territorio. | governamentais.

€ negociacgao

d) Instrumentos de pla- b) A ndo priorizacéo das
d) Foco de atuagéo: nejamento regional. agendas de reunibes.
Estabelecimento das acdes
a serem desenvolvidas. c) Falta reconhecimento

do territorio como ins-
trumento de planeja-
mento e advocacy; so-
breposicéo de projetos.

d) Falta de definicdo de
acles que envolvam os
diferentes agentes que
integram o Territério.

Nossas interpretacdes:
a) Participacao das a) Auséncia de 6rgaos de
a) articulacao institucional. | associacdes de controle social e das




municipios, univer- instituicdes de educacao
sidades, consorcios e bésica; desarticulacdo nas
instituicdes nao- acles, com sobreposicao
b) articulacéo intergover- governamentais. de proje-tos; Nao
namental local. envolvimento de
b) Reconhecimento de instituicdes expressivas
uma agenda de na educacao, como
problemas comuns, que | Undime e Uncme.
c) articulacéo federativa requer atuacao conjunta.
vertical. b) Falta de instrumentos
¢) Coordenacao da gue estimulem a atuacao
SASE/MEC nos TCE- conjunta; desigualdade
Xingu e Tapajos, e guanto as capacidades
esforco para definicdo de | municipais.
mecanismos de
colaboracéao. c) Papel anédino dos
governos estaduais;
Indefinicdo do papel da
Uniéo;

Quadro 01 - Dados empiricos: aspectos que favorecem ou dificultam a cooperacéo.
Fonte: Elaborag&o propria.

Percebemos que o estimulo ao associativismo municipal ndo surgiu da proposta
de identidade territorial, mas, do reconhecimento de uma agenda de problemas
comuns que requer atuacdo conjunta. Quanto a questdo federativa, as
experiéncias tem-se constituido como instancias capazes de articular os
municipios, ou seja, de promover a articulacdo intergovernamental horizontal,
porém, devido ao papel anddino dos governos estaduais, a indefinicdo do papel
da Uniédo e, inclusive, a falta de reconhecimento do TCE como espaco politico,
podemos considerar que os TCE tem-se constituido como mecanismo
insuficiente para resolver a problematica da necessidade técnica, financeira e de
advocacy no nivel local, constituindo-se mais como mecanismo de coordenacéo

do que colaboragéo.

Além disso, constatamos que as experiéncias analisadas tém-se constituido
como instancias capazes de articular diferentes atores (governamentais e nao-
governamentais), mas incapazes constituir um vinculo estavel entre eles. O que

apontamos € o desafio de se pensar uma proposta de arranjos territoriais



baseados no modelo de Multi-Level governancel, no contexto de fragilidade das

autonomias municipais e de indefinicdo do aparato administrativo-estatal.

Consideracdes finais

Os arranjos associativos, interpretados como reflexo do processo historico de
fragmentacao administrativa do Estado (FREITAS, 2011), tém servido de espaco
de relacdo entre os diferentes atores que atuam na educacao, sob o artificio da
relacdo Estado-sociedade, envolvendo uma “variedade de parceiros e de
instrumentos de formalizacédo das articulacdes" (OLIVEIRA; GANZELI, 2013, p.

1035) com novos preceitos sobre a cooperacao e colaboracéo.

Observamos certo nivel de articulacdo das associa¢cées de municipios com 0s
Territérios, como também com os consorcios, todas as instituicdes criadas com
0 mesmo objetivo (ou seja, de articulacdo local) resultam em uma nova estrutura
de articulacdo, ou seja, mais um elemento a integrar o aparelho do Estado
(inclusive podendo se constituir como pessoa juridica de direito privado),
proliferando-se e ampliando o aparelho do Estado, numa forma de articulacao

fragmentada. O esquema apresenta uma sintese desse processo:

1 Ou seja, uma forma relacionamento intergovernamental que inclui atores sociais na relacao
federativa.
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Esquema 01 - Associativismo na educacao: articulagéo e fragmentacéo
Fonte: Elaboragéo propria.

O Esquema apresenta o que chamamos de possivel ciclo de fragmentacao,
ilustrando o risco de “fuga” da administracao publica para o regime juridico de
direito privado (MOREIRA, 2003), constituindo-se o novo processo de
privatizacdo, a partir da adocdo de modelos privados de gestdo e de prestacéo
dos servicos sociais. Em um cenério de indefinicdo quanto aos mecanismos de
cooperacao e da coordenacao, e de déficit de sistematizacdo para um minimo
de controle do Estado, isso pode resultar em alguns problemas, como a
dificuldade de definicdo dos vinculos juridicos e institucionais e de controle da

gestao, inclusive no uso dos recursos publicos.
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