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NOTA TECNICA ADEs do Brasil

A IMPORTANCIA DO REGIME DE COLABORAGAO INTERMUNICIPAL SER
CONTEMPLADO NO TEXTO DA LEI DO NOVO PNE

Objetivo

A colaboragao é essencial para articular melhor as agdes entre os entes
federativos e na passagem dos ciclos educacionais. Uma rede especifica de
ensino ndo deve ser a unica responsavel pelos estudantes, que devem ter seus
direitos garantidos pelo Estado brasileiro, cuja organizacao federativa é mais
efetiva num modelo cooperativo.

As duas principais estruturas institucionais do Regime de Colaboragéo
Intermunicipal, os consércios e os Arranjos de Desenvolvimento da Educagao
(ADEs), tém avancgado de forma gradual e gerado boas praticas, resultando em
melhorias significativas na politica educacional local. No entanto, sua
abrangéncia ainda ¢é limitada, e precisa ser conhecida e disseminada,

especialmente no Plano Nacional de Educagédo (PNE) na proxima década.

Autores

Esta nota técnica foi redigida pelo professor e pesquisador Fernando
Abrucio, da FGV SP, e pela Rede de ADEs do Brasil — alianca formada por
Dirigentes Municipais de Educagao e educadores que lideram os 22 Arranjos de
Desenvolvimento da Educagao (ADEs) em vigor no pais, além de pesquisadores
e educadores de referéncia no pais e dos Instituto Positivo, ICEP, Roda

Educativa e Cidade Escola Aprendiz.

Contextualizacao

O Brasil precisa de um planejamento de longo prazo para sua politica
educacional e o Plano Nacional de Educacgao (PNE) é o instrumento adequado
para realizar esse objetivo. Por meio do PNE, o pais define suas metas
educacionais, derivadas de um diagndstico construido pela sociedade e pelo
Congresso Nacional. A partir dessa lista de prioridades, mecanismos de
avaliagdo e monitoramento sdo construidos para acompanhar e cobrar os

governos, além de gerar informagdes para o aprendizado das politicas publicas.
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O sucesso desse modelo, no entanto, depende da construcdo de uma
governanca colaborativa.

A experiéncia dos dois ultimos Planos Nacionais de Educagao revela que
sem uma institucionalidade que articule, engaje e cobre os entes federativos que
sdo responsaveis pela politica educacional, a grande maioria das metas nao sera
alcangada plenamente. Embora ainda ndo haja um Sistema Nacional de
Educacdo que tenha um papel similar ao SUS na Saude, ja ha uma ideia
presente na Constituicdo de 1988 que pode dar especificidade a governanga
educacional: o conceito de Regime de Colaboragao.

Governanga Colaborativa

Num sentido geral, o Regime de Colaboracdo no Brasil significa a
necessidade de se ter formas de coordenacao e cooperagao entre a Unido, os
estados e municipios na construcdo e implementacao da politica educacional.
Essa ideia motriz, na verdade, pode ser usada nao so para pensar um modelo
cooperativo de gestao e provisao territorial da politica educacional, mas também
para conceber toda a dindmica educativa como um conjunto de teias de apoio e
atuacao conjunta entre atores e organizagdes. O grafico abaixo resume essa

ideia:

Governanga Colaborativa na Educagao: Modelo Geral

FEDERATIVA

ORGANIZAGOES DA

SOCIEDADE CIVILE
UNIVERSIDADES

SECRETARIA DA
EDUCAGCAO

Fonte: Baseado em Abrucio, Fernando Luiz; Segatto, Catarina lanni; Marques, Fernanda Castro
(2022). Colaboragédo 360 graus na Educagao. GV Executivo, vol.21, n.2, abril/junho. Sdo Paulo.
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Tendo como epicentro a escola, a governanga colaborativa perpassa
formas de colaboragao entre todos os atores e organizagdes listados no grafico.
Sao elas: a cooperagdao intra e interescolar, o didlogo com as
comunidades/familias, a articulacdo com o MEC e as Secretarias de Educacao,
as relagdes intersetoriais que afetam o sistema de ensino, as parcerias com
organizagdes da sociedade, o apoio das instituicbes de justica e controle e,
sobretudo, a dindmica federativa, que envolve relagdes intergovernamentais
horizontais — entre municipios e entre estados — e verticais — entrelagamento
entre Unido, estados e municipios.

Todas essas teias colaborativas sa&o essenciais para o bom
funcionamento da Educacdo em diferentes momentos. Do ponto de vista da
engrenagem da politica publica, contudo, a questéo federativa € a peca-chave,
uma vez que OS governos sao 0s responsaveis ultimos pela formulagao,
implementacado, monitoramento, avaliagao e revisao/aprimoramento do sistema
educacional. O federalismo educacional tende a atuar de forma mais efetiva se
organizada por uma governanga colaborativa devido a quatro razdes.

Em primeiro lugar, porque o planejamento geral da politica educacional e
0 aprendizado com as melhores praticas depende de maior dialogo e atuacao
conjunta entre a Unido, os estados e os municipios. Nao havera um PNE bem-
sucedido se n&o houver uma comunicagéo constante, em pé-de-igualdade, entre
os trés entes federativos, para que possa acompanhar, avaliar, revisar e
aperfeicoar constantemente o Plano. Isso seria mais solidamente garantido pela
criacdo de um Sistema Nacional de Educacao (SNE), que contivesse foruns
federativos para definir as prioridades e formas de alcanca-las, e nos quais
imperasse a autonomia e a colaboragéo dos niveis de governo, inclusive com a
participacao de atores sociais e representantes dos profissionais da Educacao.

O sucesso do PNE nao depende apenas do processo decisorio € do seu
acompanhamento. A qualidade da implementagdao da politica educacional faz
toda a diferenga. E aqui esta a segunda razdo de se ter uma governanga
colaborativa no plano federativo: a possibilidade de fragmentagdo e
descoordenagao derivadas das competéncias constitucionais. As etapas e
modalidades da Educacdo Basica podem ser ofertadas pelos municipios,
estados e mesmo pela Unido, no caso do Ensino Médio. A divisdo do que cabe

a cada um néao é estanque, pois o Ensino Fundamental, por exemplo, pode ser
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fornecido tanto por governos municipais como por estaduais, e essa distribuigdo
€ bastante diversa por todo o territorio nacional.

A governanga colaborativa € essencial no federalismo educacional
brasileiro, em terceiro lugar, porque ha desigualdades socioecondmicas e de
capacidades estatais entre os entes federativos, especialmente entre os
municipios. Por isso, o Governo Federal e os estados precisam atuar
colaborativamente junto aos governos locais para fornecer apoio e induzir
melhores praticas de ensino. Sem essa articulacdo federativa, ndo havera
avanc¢o na Educacdo com equidade, nem a construcao de capacidades locais
que cheguem as escolas e as tornem mais autbnomas e solidarias entre si.

O Compromisso Nacional Crianca Alfabetizada € um bom exemplo de
articulacao federativa que, a um s6 tempo, pode melhorar a articulagao entre os
entes e reduzir a desigualdade em termos de capacidade de implementagao das
politicas educacionais. Quanto mais programas forem organizados de forma
coordenada e cooperativa no plano da Federagao, tanto mais sera possivel obter
avangcos nas fases escolar da Primeira Infancia, da alfabetizagdo, do

Fundamental Il e do Ensino Médio.

Regime de Colaboragéao Intermunicipal

Ha ainda uma quarta razao para se apostar na governanga colaborativa
no federalismo educacional brasileiro que €, ainda, pouco desenvolvida e precisa
ter um espago maior no PNE. Trata-se da cooperacgéo intermunicipal, elemento
fundamental para alavancar capacidade de os governos locais construirem
melhores politicas educacionais.

E importante frisar a importancia e a necessidade de se ter municipios
mais fortes e autbnomos na producao de politicas publicas. Entretanto, a maioria
dos governos locais tem grandes dificuldades de resolver sozinhos seus
problemas, por conta de suas fragilidades em termos de capacidades estatais.
Por isso, a cooperacdo intermunicipal € um instrumento institucional no
federalismo educacional brasileiro para Vviabilizar o processo de
descentralizagao, incluindo o fortalecimento institucional das escolas.

A cooperacgao intermunicipal permite, inicialmente, a construgdo de uma
identidade regional entre seus associados, gerando colaboragao em termos de

diagndstico, implementagcdo de politicas e aprendizado ampliado. Também
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possibilita a articulagdo conjunta em politicas muito dificeis de serem realizadas
individualmente pela maioria dos municipios (quase 70% deles tém até 20 mil
habitantes), como formacgao continuada de professores, para citar um ponto
central na agenda educacional. Formas de cooperagao entre as municipalidades
podem viabilizar, ainda, uma governanga multinivel, facilitando o apoio e a
parceria com a sociedade e as universidades, que podem ser um canal para
aumentar a capacidade de gestdo local. Por fim, quanto mais houver
associativismo local, em formatos como o dos consércios ou Arranjos de
Desenvolvimento da Educagédo (ADEs), maiores as chances de se criar um
ambiente de disseminagao de boas praticas locais, fator importante na melhoria
da Educacgao brasileira e na redugao das desigualdades territoriais.

Embora aparentemente tenha apenas um alcance local, a cooperacao
intermunicipal pode ser um dos principais instrumentos de alavancagem e
sustentagdo do PNE porque o sucesso do Plano depende, em grande medida,
da capacidade de gestdo municipal e regionalizada da politica educacional. A
ponta do sistema de ensino tem de ser reforgada e aprimorada, e a governanga
colaborativa, como a presente na cooperacgao intermunicipal, € o melhor meio de
se chegar a esse objetivo. O fortalecimento da colaboracao entre os municipios,
no fundo, cria as condi¢gdes para uma transformacao profunda, de longo prazo,
baseada num aprendizado espraiado territorialmente para todo o pais.

O grande problema é que a cooperacgao intermunicipal na Educagéo ainda
€ baixa no Brasil, seja frente ao universo total de municipios, seja em
comparagao a outras importantes politicas publicas, como Saude e Meio
Ambiente, ou mesmo Assisténcia Social e Turismo.

Os municipios, sobretudo os de pequeno e médio portes, enfrentam
desafios que vao desde a limitacdo de recursos financeiros e a dificuldade em
administra-los de forma eficiente até questbes operacionais mais simples, como
ajustes no transporte escolar. Muitas vezes, essas demandas nao sdo atendidas
de maneira agil pelos governos estadual e federal, forcando as administragdes
locais a adotarem solugdes isoladas e temporarias.

O Brasil € um pais de grande diversidade territorial, e essa variacdo se
reflete nas dificuldades enfrentadas pelas diferentes regibes. Os obstaculos
vividos por cidades situadas na Amazoénia, por exemplo, sdo bastante distintos

daqueles observados em municipios do Rio Grande do Sul. Dentro de um

Margo - 2025



NOTA TECNICA 'AEBCE(’Sch Br;sil
mesmo estado, h& realidades tdo contrastantes que parecem pertencer a nacdes
diferentes. Diante desse contexto, é essencial que a gestao das redes de ensino
leve em consideracdo as especificidades locais, adotando uma abordagem
diferenciada para cada realidade.

Essa necessidade de adaptacdo tem estimulado, nos ultimos anos, a
criacdo de parcerias entre municipios préximos, resultando no surgimento de
iniciativas como os Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADES) e os

Consorcios com grupos técnicos voltados a Educacéo.

Consorcios

A forma mais comum de associativismo territorial entre municipios séo os
consércios intermunicipais. Ao optarem pelo consorcio intermunicipal, os
governos locais procuram obter beneficios com a cooperagéo entrelagada, que
podem ser de varias naturezas, como o ganho de escala na produg¢ado de um
servico, o ataque a um problema comum, a criagdo de capacidades
administrativas de forma conjunta, a maior facilidade em atrair parceiros sociais
e a possibilidade de alguns municipios com mais recursos ou capacidades
gerenciais ajudarem outros, com um ganho mutuo porque havera algum grau de

vantagem a todos que moram naquela regido geografica.

Arranjos de Desenvolvimento da Educacao (ADES)

Entre as experiéncias de cooperacdo entre municipios, destacam-se 0s
Arranjos de Desenvolvimento da Educacdo, que tém se mostrado solucdes
eficazes para fortalecer a gestdo educacional e enfrentar desafios comuns de
forma integrada.

O modelo de Arranjos de Desenvolvimento da Educagao fornece uma
maior flexibilidade se comparada ao formato do Consorcio Publico. Tal aspecto
favorece a ampliagdo da governanga, facilitando a assimilagao de atores sociais
como participes da cooperagao intermunicipal. Além disso, o Arranjo nao precisa
aprovar todas as suas propostas e pactuagdes por todos os Poderes locais,
gerando menor custo politico para o seu funcionamento. Os secretarios e as
equipes técnicas tém um papel ativo tanto na concepg¢ao quanto na gestao das
acoes elencadas pelo Arranjo, dando mais dinamismo as atividades

colaborativas.
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Os Arranjos de Desenvolvimento da Educacéo (ADEs) séo formados por
municipios de uma mesma regido geografica que, representados por seus
Dirigentes Municipais de Educacdo e equipes técnicas das Secretarias de
Educacéo, estabelecem um compromisso flexivel de cooperagdo mutua. Esse
modelo de colaboragao horizontal tem como objetivo definir e implementar metas
conjuntas para aprimorar a qualidade da Educacéo Publica local em curto, médio
e longo prazos.

A atuacdo dos ADEs é adaptada as necessidades especificas de cada
territério. Enquanto alguns priorizam o fortalecimento da gestdo financeira das
Secretarias de Educacdo, outros investem na capacitacdo de diretores,
coordenadores pedagdgicos e professores. Ha também ADES que concentram
esfor¢cos na solugdo de desafios educacionais criticos, como a melhoria da
infraestrutura escolar, o avanco do processo de alfabetizac&o, a reducdo da
evasao escolar e a correcao da distorcado idade-série.

O namero de ADEs no Brasil tem crescido significativamente. Na metade
de 2024, jA eram contabilizados 22 territorios colaborativos, distribuidos em
diversas regifes do pais: ADE Alto Solimdes (AM), ADE dos Guaras (MA), ADE
dos Balaios (MA), ADE Vale do Pindaré (MA), ADE Adera (MA), ADE Baixada
Maranhense (MA), ADE GE 4 (PIl), ADE GE 5 (PI), ADE Chapada Diamantina
(BA), ADE Agreste Litoral (BA), ADE Abr'Olhos (BA), ADE Parecis (MT), ADE
Adetam (MG), ADE GRIFE (MS), ADE Conexdes do Itatna (ES), ADE Piraqué
Acu (ES), ADE Noroeste Paulista (SP), ADE Litoral Paranaense (PR), ADE
Granfpolis (SC), ADE CoGemfri (SC), ADE Serra Catarinense (SC) e ADE Norte
Gaucho (RS).

Essa expansdo é impulsionada pela Rede de ADEs do Brasil, uma
alianca que reune Dirigentes Municipais de Educacdo e educadores
responsaveis pelos 22 ADEs em funcionamento no pais. A iniciativa conta ainda
com o apoio de organiza¢gbes como o Instituto Positivo, ICEP, Roda Educativa,
Itat Social e Cidade Escola Aprendiz, além da colaboracdo de pesquisadores e

especialistas em Educagéo.

Regime de Colaboragao Intermunicipal no novo PNE
As duas principais formas institucionais de Regime de Colaboragéo

Intermunicipal, os consércios e os ADEs, tém crescido lentamente e produzidos
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boas praticas, com resultados relevantes na melhoria da politica educacional
local. Porém, a escala é ainda bastante insuficiente, tanto mais se for levado em
conta o desafio de implementar o PNE por todo o pais nos préximos dez anos
com uma gestdo municipal e regionalizada mais efetiva e equitativa.

Com base neste diagnostico, lastreado na centralidade da governancga
colaborativa para o sucesso do proximo PNE, propde-se aqui que a cooperagao
intermunicipal tenha um papel mais destacado como ferramenta institucional

viabilizadora e que seja contemplada no Plano Nacional de Educacao.
Cordialmente,

Pesquisador da FGV
Fernando Luiz Abrucio
CPF: 163.841.328-26

fabrucio@gmail.com

Catedratico da USP de Ribeirao Preto
Mozart Neves Ramos

CPF: 185.030.714-87
mozartnramos@gmail.com

Todos pela Educagao
Av. Paulista, 1294 — 19° andar — Conjunto 19 A, Cerqueira César, Sao Paulo, SP
CNPJ: 10.477.478/0001-60

Instituto Positivo
Av. Candido Hartmann, 1.400, Bigorrilho, Curitiba, PR
CNPJ: 11.820.490/0001-90

Roda Educativa
Rua Capitao Prudente, 165, Sao Paulo, Pinheiros, SP
CNPJ: 50.052.968/0001-30

Instituto Chapada de Educacgao e Pesquisa (ICEP)
Rua Heliodoro de Paula Ribeiro, 544, Tamboril, Salvador, BA
CNPJ: 08.542.264/0001-89

Cidade Escola Aprendiz
Rua Gen. Jardim, 660 - Vila Buarque, Sao Paulo, SP
CNPJ: 03.074.383.0001/30

ADE Alto Solimoes — AM

Alcione Guimaraes de Oliveira — SME de Tonantins e Presidente do ADE
CPF: 698.325.282 - 91

alcyonnyguimaraes@gmail.com

ADE Adera - MA

Karla Janys Nascimento — Pr. da Undime MA, SME de Acailandia e lider do ADE ADERA
CPF: 466.645.303-25

karlajnascimento@hotmail.com
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ADE dos Guaras — MA

Maria Gorethi dos Santos Camelo — Assessora técnica do ADE
CPF: 74176676353

gorethicamelo@gmail.com

ADE Balaios — MA

Hilton César Neves da Silva — Assessor do ADE Balaios
CPF: 450.151.203-20

neveshcns@hotmail.com

ADE Vale do Pindaré — MA

Rita Maria Trindade Santos — SME e lider do ADE Vale do Pindaré
CPF: 303.452.863-91

ritatrindadesantos@gmail.com

ADE Baixada Maranhense — MA

Suely de Jesus Lobato — lider do Arranjo
CPF: 56393288353
su-lobato@hotmail.com

ADEs GE4 - PI

Antonio de Sousa Silva — Coordenador dos ADEs GE4/GE5
CPF: 006612653-31

antonioSilva21@gmail.com

ADE GE5 - PI

Antonio de Sousa Silva — Coordenador dos ADEs GE4/GE5
CPF: 006612653-31

antonioSilva21@gmail.com

ADE Agreste Litoral Norte — BA

Cristina Mattos — Chefe de Gabinete de Acajutiba (Ex-SME)
CPF: 388.881.575-49

cristinamattos edc@hotmail.com

ADE Chapada Diamantina e Regi6es — BA
Ricardo Matos Berbel — lider do ADE Chapada

CPF: 812.838.065-68

ricberbel@hotmail.com

Leila Soares Santana — lider do ADE Chapada

CPF: 997.402.065-49

leilasoares767 @gmail.com

Simone Ferreira de Oliveira — lider do ADE Chapada
CPF: 939.904.485-87

simonefoliveira2@gmail.com

ADE Abr’olhos — BA

Carlos Lindemberg Muniz — SME e lider do ADE ABR’'OLHOS
CPF: 579.393.065-53

carloslindemberg@msn.com

ADE Piraqué-Agu - ES

Giucirlene Pereira de Bortoli — Pedagoga do ADE Piraqué-Acu
CPF: 102.194.447-57

gilcirlene@yahoo.com.br

ADE Conexdes do Itaiinas — ES

Marcelo Lirio da Silva — um dos lideres do Arranjo
CPF: 096.052.057-00
marcelo.lsilval@educador.edu.es.gov.br
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ADE Adetam - MG

Adriano de Sousa Sa — Diretor do ADETAM
CPF: 119.249.106-83
adriano.sa.professor@gmail.com

ADE Parecis - MT

Bartolomeu José Ribeiro de Sousa - articulador do ADE
CPF: 889319433-34

bartolomeu.sousa@gmail.com

ADE Grife costa Leste — MS

Adriana Alves Franco de Paula — lider do Arranjo
CFP: 82669260187

drize.dito@gmail.com

ADE Noroeste Paulista — SP

Ederson Marcelo Batista — SME de Votuporanga, Coordenador do ADE e Vice-presidente da
Undime SP

CPF: 222.092.928-08

marcelobatista@votuporanga.sp.gov.br

ADE LITORAL PARANAENSE - PR
Adriana Assumpgao — SME de Morretes
CPF: 024.829.999-95
assumpcao.adri@gmail.com

ADE CoGemfri — SC

Gilmara da Silva — Coordenadora do CoGemffi
CPF: 618.810.239-15

educacao@amfri.org.br

ADE Granfpolis — SC

Bianca Silveira da Rosa — Articuladora do ADE Granfpolis
CPF: 089.492.289-04

educacaogranfpolis@gmail.com

ADE Serra Catarinense — SC

Carlos Eduardo Moreira da Silva — Um dos lideres do ADE Serra Catarinense e Coordenador de
Projetos do Consdrcio Intermunicipal Serra Catarinense — CISAMA

CPF: 738462367-72

carloseduardomoreira@yahoo.com.br

ADE Norte Gaucho — RS

Samir Casagrande — Coordenador do Comité Articulador do ADE
CPF: 02684436029

casagrandesamir11@gmail.com
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