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RESUMO

No bojo da complexidade federativa brasileira, o setor educacional apresenta
desafios extraordinarios pela desregulamentacdo do regime de colaboracéao,
mecanismo previsto constitucionalmente para a coordenagdo entre o0s entes.
Resultados recentes, em especial aqueles do estado do Ceara, reforcam o potencial
positivo de o ente estado assumir um papel de coordenagao da educacgao publica em
seu territério, articulando as diferentes redes de ensino e garantindo apoio técnico —
e, quando viavel, financeiro — aos municipios. Em nao sendo essa uma atribuicao
legal, levanta-se o questionamento: por que determinados avangam na coordenagao
federativa? Para responde-lo, esta pesquisa propde-se a investigar o processo de
concepcao do Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo (PAES), politica publica de
coordenagao e apoio aos municipios executada pelo governo estadual, e sua insercao
na agenda politica prioritaria capixaba. As perguntas que orientam essa investigacao
dizem respeito (i) ao papel dos atores, publicos e privados, na concepgao e insercao
do programa na pauta prioritaria estadual, (ii) a influéncia da experiéncia cearense
para a politica capixaba e (iii) ao PAES como resposta aos desafios criados pela
desregulamentacdo setorial. Para tal, aplica-se o Modelo de Multiplos Fluxos de
Kingdon (1995), o qual analisa trés dindmicas que influenciam o processo decisorio
das gestdes governamentais: problemas, politica e politicas publicas.

Palavras-chave: Regime de colaboragdo. Politicas Publicas em Educagao.
Coordenacdo federativa. Pacto pela Aprendizagem no Espirito
Santo. Modelo dos Multiplos Fluxos. Kingdon.



ABSTRACT

One of Brazilian federation’s features is its complexity. Within it, education
presents itself as a sector with deeper challenges mainly due to the deregulation of the
interrelation between Union, states and municipalities. Recent results, especially those
from arising in the state of Ceara, reinforce the positive potential of Brazilian states
assuming the coordination of public education in its territory, especially by articulating
the different education systems and ensuring managerial support - and, when feasible,
financial - to municipalities. Given the fact that such support is not mandatory, one
might ask: why do certain states undertake this responsibility? To answer this question,
the research investigates the process of conception of the Pacto pela Aprendizagem
no Espirito Santo (PAES), a public policy of coordination and support to municipalities
carried out by the state government, and its insertion in the decisional agenda of
Espirito Santo. The questions that guide the study concern (i) the role of the public and
private actors in the conception and insertion of the program in the state priority
agenda, (ii) the influence of Ceara’s previous experience, and (iii) whether PAES poses
itself as a response to the challenges posed by sectoral deregulation. To such end, the
research applies Kingdon's Multiple Flows Model (1995), which analyzes three
dynamics that influence the decision-making process of governments: problems,
politics and public policies.

Keywords: Federations. Federative coordination. Public Policies on Education. Pacto
pela Aprendizagem no Espirito Santo. Multiple Streams Framework.
Kingdon.



LISTA DE FIGURAS

FIGURA 1 — MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS: CONFORMAGAO DA AGENDA

DECISORIA ...t 32
FIGURA 2 — MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS: EMPREENDEDORES

PUBLICOS E JANELA DE POLITICAS .....c.cocooiieceeeceeeeeeee 33
FIGURA 3 — FLUXO DAS POLITICAS PUBLICAS DETALHADO...........cccoceueuenee. 51
FIGURA 4 — MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS: APLICACAO AO PAES ......... 53
FIGURA 5 — OS SEIS FATORES DE SUCESSO DO PAIC .......coooiiiiiiiiiiie, 58

FIGURA 6 — AS RAIZES DA POUCA EFETIVIDADE DO REGIME DE
COLABORAGAOD ..ottt 60



LISTA DE GRAFICOS

GRAFICO 1 - DISTRIBUICAO DAS MATRICULAS ENTRE REDES - ANOS

INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL - 2017 ...cooviiiiiiiiiiiiiieene, 37
GRAFICO 2 - DISTRIBUICAO DAS MATRICULAS ENTRE REDES - ANOS FINAIS
DO ENSINO FUNDAMENTAL - 2017 ..ccoiiiiiiiiiiiicceeieee e 37
GRAFICO 3 — ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL: IDEB E METAS DA
REDE PUBLICA POR UNIDADE DA FEDERAGCAO - 2015 ............. 38
GRAFICO 4 — ANOS FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL: IDEB E METAS DA
REDE PUBLICA POR UNIDADE DA FEDERAGCAO - 2015 ............. 39

GRAFICO 5 — ENSINO MEDIO: IDEB E METAS DA REDE PUBLICA POR
UNIDADE DA FEDERAGAO — 2015......c.ooiieieieeeecieeeeceeeeeeee e 39



LISTA DE QUADROS

QUADRO 1 - PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS: FONTE DE DADOS
PRIMARIOS E SECUNDARIOS ........cooveuieieieeeeeeeeeeee e



LISTA DE ABREVIATURAS OU SIGLAS

APRECE - Associacdo dos Municipios do Estado do Ceara

BID - Banco Interamericano de Desenvolvimento
BNCC - Base Nacional Comum Curricular

CF/1988 - Constituicao Federal de 1988

COSED - Conselho Nacional de Secretarios de Educacgao

COPAES - Coordenacgao do Pacto pela Aprendizagem do Espirito Santo

FNDE - Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo

FUNDEF - O Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagdo do Magistério

FUNDEB - Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacgao Basica e de

Valorizagao dos Profissionais da Educacgao

IDEB - Indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica
ICE - Instituto de Corresponsabilidade pela Educagao
IN - Instituto Natura

IFES - Instituto Federal do Espirito Santo

IU - Instituto Unibanco

L E -Ler Escrever

MDE - Manutengao e Desenvolvimento do Ensino
MEC - Ministério da Educacéao

MMF - Modelo de Multiplos Fluxos

PAES - Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo
PAIC - Pacto pela Alfabetizacido na Idade Certa

PAR - Plano de Ag¢des Articuladas

PDE - Plano de Desenvolvimento da Educacéao

PIP - Programa de Intervencédo Pedagdgica

PISA - Programa Internacional de Avaliagao de Estudantes
PNE - Plano Nacional de Educacgao

PTA - Plano de Trabalho Anual

RAE - Rede de Apoio a Educacéo

SAEB - Sistema de Avaliagao da Educacgao Basica

SEDU-ES - Secretaria de Estado de Educacgao do Espirito Santo
SEDUC/CE - Secretaria de Estado de Educacgao do Ceara



SNE
SER
SUS
UNDIME
UNICEF

- Sistema Nacional de Educacéao

- Superintendéncias Regionais de Educacéo

- Sistema Unico de Saude

- Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacgao

- Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia



SUMARIO

1 INTRODUGAD .......cuceeecrieteeaesesessessessesessssessessessessessssessessssssssssssssssssssssssessssssnns 15
2 METODOLOGIA ...ttt ssss s s s s s s s bbb s saaaaaannnns 22
3 O MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS PARA A ANALISE DE POLITICAS.... 27
3.1 FUNDAMENTOS DO MODELO ... oo 28
4 OS FLUXOS DO MODELO DE KINGDON E SUA APLICAGAO AO PAES........ 35
4.1 FLUXO DOS PROBLEMAS ...ttt 35
4.1.1 Indicadores e o fluxo de problemas do PAES ..., 36
4.1.2 Os eventos-foco e o fluxo de problemas do PAES ..., 42
4.1.3 O feedback das a¢des governamentais e o fluxo de problemas do PAES ...... 43
4.1.4 A experiéncia dos atores-chave e o fluxo de problemas do PAES .................. 44
415 SINEESE ..ot 45
4.2 FLUXO DA POLITICA ..ottt 46
4.2.1 O humor nacional e o fluxo da politica do PAES...........ccccoeeiiiiiiiee, 46
4.2.2 Os grupos de presséo e o fluxo da politica do PAES.............cccoooiiieiiiiiiieeeee, 46
4.2.3 As alteracdes no governo e o fluxo da politica do PAES ..., 48
424 SINTESE ... 48
4.3 FLUXO DAS POLITICAS PUBLICAS.......cooieeeeeeeeeeeeeeee e 49
5 SINTESE DO MODELO DE MULTIPLOS FLUXOS APLICADO AO PAES......... 53
5.1 ATORES QUE PERMITIRAM A INSERCAO DO PAES NA PAUTA
PRIORITARIA ESTADUAL ...t eae s et eene e enen e 54
5.2 ATORES QUE LIDERARAM O PROCESSO DE CONCEPCAO DO PAES....... 55
5.3 OS APRENDIZADOS DO PAIC, PROGRAMA DO CEARA E SUA
CONTRIBUICAO PARA A INSTITUCIONALIZACAO DO PAES......c.cooceeeeeeeeee. 56
5.4 A CONCEPCAO DO PAES E SUA ESTRUTURACAO E A SUPERACAO DOS
DESAFIOS CRIADOS PELA DESREGULAMENTACAO SETORIAL .......cceveueee. 59
6 CONSIDERAGOES FINAIS ......cccueeeteteeeaeseesessesaesssssssssssssssssssssssssssssssssssssnssnsnns 62
REFERENCIAS ........cooiueeeietresereasaescaressssseesssst s ssessssesssst s ssass s esssssssssssesssnssassnsass 64

APENDICE 1 - ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA...................... 70



15

1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) representa um marco fundamental
para o reconhecimento dos direitos dos cidad&os brasileiros, de um lado, e para a
regulamentagao da oferta dos respectivos servigos publicos, de outro. Um dos pilares
da reorganizagao da prestacao de servicos publicos prevista pela CF/1988 passa pela
descentralizagdo do poder, salvaguarda instituida pelos constituintes frente as
eventuais investidas intervencionistas (VARSANO, 1996; AFONSO, 1999;
ARRETCHE, 2004). O reconhecimento dos municipios como entes federados
autdbnomos e, portanto, ndo mais subordinados as esferas superiores, por exemplo,
traduz bem tal preocupacédo, e espera-se que essa transferéncia de poder amplie o
alcance, as possibilidades e o controle da oferta dos servigos publicos (ARRETCHE,
2003; SANTOS, 2011).

De acordo com a literatura, ha varios mecanismos através dos quais a
descentralizagdo melhora a prestacéo dos servigos publicos, inclusive na educacgao
(RONDINELLLI, 1983; VRANGBAEK, 2007; VIANA, 2009; ABRUCIO, 2017; STRELEC,
2017). Desse modo, alguns. Alguns estudos argumentam que a descentralizacao
aproxima os beneficiarios de direitos aos responsaveis pelo seu atendimento
(ARRETCHE, 1999; 2002). Por outro lado, outros estudos apontam que ha que se
considerar em que medida a descentralizagdo leva a um aumento da complexidade
para a organizacao federativa: pais de dimensdes continentais, o Brasil esta hoje
dividido entre trés entes federados: a Uni&o, de abrangéncia nacional; 26 estados e o
Distrito Federal; e, na esfera mais préxima aos cidaddos, 5.570 municipios. E
exatamente a ultima quantidade que carrega consigo desafios os maiores desafios: o
Brasil € uma predominantemente constituida por pequenos municipios: 73% dos
possuem até 20 mil habitantes. S0 estes os entes com menor capacidade
orcamentaria, técnica e gerencial (STRELEC, 2017; ABRUCIO, 2017).

Em resposta ao clamor pela descentralizagdo, a Assembleia Nacional
Constituinte, no final da década de 80, foi palco de discussdes e decisdes sobre como
melhor estruturar a oferta dos diferentes servigcos publicos nesse novo contexto
(VIEIRA, 2007; BRANDAO, 2012). Em contraposicdo a saude que, por meio dos Art.
196 a 200 da Constituicao, teve sua organizacado estruturada no que conhecemos
como o Sistema Unico de Saude (SUS), a completa organizacéo do setor educacional

nao estava prevista pelo texto constitucional. A educacdo, como outros setores
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sociais, teve a consumagao de sua organizagdo em maior ou menor medida delegada
as futuras legislaturas (BRASIL, 1988, artigos 23, 205-214). E certo que questdes
centrais para a organizagao do setor foram contempladas, tais como os principios do
ensino, os deveres do Estado, as responsabilidades dos entes e a vinculagdes de
receitas; sem embargo, pontos também nevralgicos como a previsao de instancias
para a pactuacdo de politicas publicas ou a responsabilizagdo do ente estado como
coordenador da educagao em seu territério ndo foram previstos (BRASIL, 1988;
ARRETCHE, 1999; RIBEIRO, TANAKA, DENIS, 2017).

Argumenta-se aqui que a complexidade inerente ao federalismo brasileiro é
agravada no ambito da educacdo. Isso porque o setor tem como objetivo maior
contribuir para a reducido das desigualdades — regionais, socioecondmicas, culturais
etc. — do pais por meio da garantia de uma educacgao nacional, de qualidade e
acessivel a todos, sendo a promocgéo de tal direito compartilhada entre os trés entes
da federagédo, conforme o artigo 211 da Constituicao Federal de 1988. Tal previsao
constitucional ilustra uma caracteristica da educacdo brasileira inexistente em
qualquer outra federacao: a coexisténcia de mais de uma rede de ensino num mesmo
territorio — situagdo comumente descrita como duplicidade de redes (CURY, 2008;
MEC/SASE, 2014; ABRUCIO, SEGATTO, 2016; ABRUCIO 2017; STRELEC, 2017;
TODOS PELA EDUCACAO, 2018). A oferta do servico “na ponta” &, portanto,
compartilhada entre estado e municipios, e existe um consenso de que tal fator
representa uma dentre as maiores barreiras a organizacdo federativa na educacéo
(idem).

Visando aperfeicoar a organizacdo do setor na auséncia de um Sistema
Nacional de Educacao (SNE), os congressistas e o Ministério da Educagao (MEC)
desempenharam papel central ao longo dos ultimos 30 anos (ABRUCIO, 2017,
HOOGERBRUGGE, 2018). Prova disso foi a aprovacdo de emendas constitucionais,
como a que estabeleceu o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e do
Magistério, o FUNDEF (BRASIL, 1996) e, posteriormente, o Fundo de
Desenvolvimento da Educacgao Basica, o FUNDEB (BRASIL, 2006); a Lei de Diretrizes
Basicas da Educacao (BRASIL, 1999); e a Lei que aprovou o Plano Nacional de
Educacao (BRASIL, 2014). Apesar desses avangos, questdes de responsabilizacéo e
coordenagao da oferta continuaram descobertos de regulamentacao legal. Por
exemplo, a Unido e o Legislativo lograram melhorar a avaliagcédo e o financiamento da

educacgao a partir do FUNDEF e FUNDEB, contudo, estudos revelam que eles nao



17

obtiveram sucesso em induzir a colaboragao entre aqueles incumbidos pela oferta em
si (ABRUCIO, SEGATTO, 2016; ABRUCIO 2017; STRELEC, 2017; TODOS PELA
EDUCACAO, 2018). Prova disso, também, sdo os resultados insuficientes dos
estudantes em avaliacbes nacionais de larga escala, tanto nacionais quanto
internacionais (FERNANDES, 2007; SOARES, PEREIRA XAVIER, 2017; BARROS,
2018).

Em resposta a complexidade da oferta educacional, aos baixos indicadores
da vasta maioria das redes e a crescente percepcao e cobranga da sociedade por
avancos no setor, foram construidos planos de governo e politicas publicas nas trés
esferas de governo que congregaram esfor¢cos de diversos atores, numa orientagcao
coordenada. Tal desenho de coordenagao, envolvendo diversos grupos relacionados
ao governo e da sociedade civil, ocorreu também nos processos de formulagdo de
politicas publicas (CALMON e COSTA, 2007; COSTA, 2008; SECCHI, 2013; e
SIMIELLI, 2013), sendo documentados nos estudos varios casos de sucesso na oferta
da educacéo.

A experiéncia de coordenagao para uma politica educacional no estado do
Ceara tem sido bastante documentada nos anos recentes (SUMIYA, 2015; ABRUCIO,
SEGATTO, 2016; ABRUCIO 2017; TODOS PELA EDUCACAOQ, 2018). Explorando os
bons resultados de alfabetizagcdo do municipio de Sobral e com base em aprofundado
diagnostico (AGUIAR, GOMES, CAMPQOS; 2005), foi criado em 2006 o Pacto pela
Alfabetizacao na Idade Certa (PAIC). Trata-se de programa de apoio aos municipios
para a melhoria da qualidade do ensino, da leitura e da escrita nas séries iniciais do
ensino fundamental.

O PAIC, em sua concepcgéao, envolveu diversos atores, como a Assembleia
Legislativa do Ceara, a Associacdo dos Municipios do Estado do Ceara (APRECE) e
a seccional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao (UNDIME).
Também integraram o Comité: SEDAS, Conselho de Educacédo do Ceara, UNCME,
APRECE, APEOC, SINDIUTE, CEDECA, Férum das Creches de Fortaleza, FIEC,
BNB, SESC e FECOMERCIO (AGUIAR, GOMES, CAMPOS, 2005). Para além da
pluralidade de atores, o PAIC ganhou ainda maior notoriedade na comunidade
educacional pela sua coordenacao federativa e regime de colaboragdo na educacgao
em 2007, quando o governo estadual assumiu sua execugdo. Ainda que a
alfabetizacdo nao seja responsabilidade prioritaria das gestdes estaduais, a Secretaria

de Estado de Educacdo do Ceara (SEDUC/CE) assumiu a tarefa de garantir
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assisténcia técnica aqueles que s&o os encarregados: 0s municipios. Para isso,
reestruturou a organizagdo de suas regionais e instituiu uma coordenagao de
articulacéo e apoio as redes municipais (ABRUCIO, SEGATTO, 2016).

O caso cearense motivou outras experiéncias de coordenagdo na educagao
pais afora. Os estados de Minas Gerais, por meio do Programa de Intervengao
Pedagdgica (FILGUEIRAS, 2007; BURGOS, SANTOS, FERREIRA, 2012; SIMOES,
2012; PAULA, 2014), e de Sao Paulo, por meio do programa “Ler Escrever” (ZANITI,
2012), foram pioneiros em coordenacédo territorial e apoio aos municipios no inicio
desta década. Assim, a reproducdo de politicas publicas de apoio a alfabetizacao
lideradas — e financiadas — por secretarias estaduais de educacdo levanta uma
questdo provocativa: em n&do tendo o estado papel de coordenacdo territorial ou
responsabilidade direta pelos resultados dos anos iniciais do ensino fundamental,
conforme artigo constitucional acima mencionado e demais previsdes legais, 0 que
motiva o ente a priorizar e desenvolver agdes de suporte aos municipios?

Para buscar responder a tal indagacéao, este estudo se propde a analisar uma
politica publica recente que recebeu o apoio de entidades do terceiro setor e passou
a ser observada por especialistas: trata-se do Pacto pela Aprendizagem no Espirito
Santo (PAES). Organizado em trés frentes de apoio aos municipios e com taxa de
adesdo municipal acima de 95%, o PAES apresenta objetivos educacionais
ambiciosos, dentre os quais a universalizagao da pré-escola (criangas de 4 a 5 anos)
e a alfabetizagao de todos os alunos até o 2° ano do ensino fundamental. Objetivos
esses que estdo previstos na Emenda Constitucional de N° 59/2019 e no Plano
Nacional de Educacdo, mas que s&o pelo estado reforgcados.

A partir do PAES, o presente estudo se propde a discutir a seguinte
problematica: o que levou a concepg¢ao do programa e sua inser¢céo na agenda politica
prioritaria capixaba? Este problema pode ser desdobrado nas seguintes perguntas de
pesquisa:

a) Quais atores, publicos e privados, exerceram maior influéncia para que

houvesse a inser¢cao do programa na pauta prioritaria estadual?

b) Quais atores, publicos e privados, lideraram o processo de concepg¢ao do

PAES?
c) Em que medida os aprendizados do PAIC, programa do Ceara,

contribuiram para a institucionalizacdo do PAES?
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d) Em que medida a concepgcdao do PAES e sua estruturagcédo
contemplam/superam os desafios criados pela desregulamentagéo’
setorial?

Em sendo a Economia uma ciéncia social aplicada, central a formulagdo e
avaliacao de politicas publicas, o estudo sobre a concepgao do PAES e sua insergao
na agenda prioritaria governamental capixaba se justifica pelo ineditismo do programa
em coordenar atores de diferentes niveis da federacdo e de distintos campos de
atuacdo em torno de um objetivo comum: a melhoria da coordenacao da oferta da
educacao em determinado territorio nacional, de maneira holistica e no longo prazo.

Em especifico, esta investigagao contribui com a literatura ao:

a) Demonstrar os limites do avanco de programas educacionais de cunho
interfederativo e lideranca estadual quando da incompletude de pré-
determinados fluxos ou atores.

b) Explorar e contribuir para a reaplicacdo de politicas publicas exitosas em
territérios e contextos diferentes por meio da identificacao de fatores de
sucesso do PAES.

c) Avancar o esforco ja empreendido na academia? e por instituicdes do
terceiro setor® de observar a concepgé@o de politicas publicas e sua
insercéo na agenda prioritaria suo tempore e in loco.

Para atingir o objetivo central deste trabalho, que € analisar o processo de
concepcao do Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo e sua inser¢cao na agenda
politica prioritaria capixaba, serdo estabelecidos os seguintes objetivos especificos:

a) ldentificar os atores publicos e privados com influéncia direta na formacéao

da agenda educacional capixaba a época da implementagao do PAES.

1 A auséncia de lei complementar que regulamente o paragrafo Gnico do artigo 23 da Constituigdo
Federal de 1988 incorre, de maneira légica, numa falta de regulamentagdo da cooperacéo entre os
entes federados na educacdo. O que ha, portanto, é a auséncia de uma regulamentacédo ou de um
Sistema Nacional de Educac¢do. Ainda assim, optou-se por utilizar neste estudo o termo
“desregulamentagao” por sua ampla utilizacdo no campo educacional e de politicas publicas.

2 Camoy e outros. A pertinéncia e riqueza do conhecimento produzido por estudos que acompanhem
em tempo real a concepcdo e implementacdo de politicas vem ganhando relevancia no campo
educacional brasileiro. Expoente nessa produgéo & Martin Carnoy, académico da Stanford University
e autor de pesquisas sobre (i) a efetividade de intervengbes pedagdgicas nos resultados de
aprendizagem dos anos inicias e (ii) diferencas de resultados de rendimento entre estados brasileiros
—dois temas presentes nesta pesquisa.

3 Colabora. O Movimento Colabora Educacéo, iniciativa de organizacdes atuantes junto & Educacéo
Basica publica brasileira, busca fortalecer a governanca federativa e a colaboragdo em politicas
publicas de educacéo. Para isso, segue agenda de produc¢do de conhecimento pautada na pratica
das gestdes educacionais das trés esferas governamentais.
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b) Apresentar e discorrer sobre a convergéncia dos trés processos do Modelo
de Multiplos Fluxos de Kingdon (1995) quais sejam, problemas (problems),
politica (politics) e politica publica (policy), na agenda governamental do
Espirito Santo, os quais, conforme se demonstrara, permitiram a
concepgao e a implementagdo de politica publica interfederativa em
educacao.

c) A partir de discussdo sobre a organizacdo federativa educacional pos-
Constituicao, explorar as contribuicbes do conhecimento sobre o PAIC na
insercao de politicas publicas interfederativa em outros estados.

Para alcancar os objetivos dessa monografia, empregou-se uma metodologia
qualitativa, com base em revisao bibliografica e documental, bem como entrevistas
semiestruturadas e contextuais com atores relevantes para a politica. Tal metodologia
foi aplicada ao estudo de caso do PAES, e tendo-se como referencial teérico para a
analise o Modelo de Mdltiplos Fluxos (MMF) de Kingdon (1995). Acredita-se que essa
escolha metodoldgica permite aprofundar a discussao sobre o surgimento, os arranjos
institucionais e a concretizac&o da politica publica a luz da experiéncia do Pacto pela
Aprendizagem no Espirito Santo, considerando ainda as variaveis politico-
administrativas e o contexto historico.

E preciso destacar nesta introducéo o “lugar de fala” do autor, especialmente
dada a metodologia selecionada para o estudo. Atuando hoje em iniciativa da
sociedade civil organizada, especificamente no Movimento Colabora Educagéao, o
autor esta inserido na comunidade de politicas publicas de educacé&o e em constante
contato com organizagdes do terceiro setor, secretarias e gestores estaduais de
educacgao, membros dos corpos Legislativo e Executivo federais e profissionais de
orgaos multilaterais. Nesse sentido, ha uma assimetria em sua capacidade de levantar
informacdes com tais entidades em relagdo a outros agentes educacionais, em
especial aqueles da academia e do magistério. Enfatiza-se desde aqui, portanto, que
as observacdes dos fluxos neste estudo, em especial aquelas advindas de entrevistas,
refletem esse “lugar de fala” e ndo sdo capazes de contemplar de maneira
aprofundada a totalidade dos atores.

Essa monografia esta dividida da seguinte forma. No capitulo 2, descreve-se
e justifica-se a metodologia aplicada, ai incluidos e detalhados os procedimentos
técnicos da pesquisa. No capitulo 3 apresenta-se os fundamentos do MMF, modelo

utilizado para a analise do PAES. No capitulo 4, investiga-se a aplicabilidade dos
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fluxos do modelo a concepcgao e insergcdo da politica publica na agenda decisoria
capixaba. Finalmente, no capitulo 5 realiza-se uma sintese do modelo MMF a luz da

politica publica. Por fim, o capitulo 6 explora-se as consideragdes finais.
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2 METODOLOGIA

A presente pesquisa foi elaborada com base em procedimentos
metodoldgicos eminentemente qualitativos, selecionados pelo intuito de se assimilar
o processo de concepgado do Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo (PAES) e
sua inser¢ao na agenda politica prioritaria capixaba. Esse capitulo descreve esses
procedimentos, ao passo que o proximo capitulo apresenta o marco conceitual de
referéncia para o estudo.

A literatura documenta que as politicas publicas de carater interfederativo e
de larga escala no campo da educacdo sao incomuns no Brasil, com excecado da
municipalizacdo da oferta induzida por politicas nacionais (FUNDEF, FUNDEB).
Casos bem-sucedidos pregressos de lideranca do ente estadual indicavam a
centralidade de um ambiente politico e/ou social favoravel (ARRETCHE, 2004;
ABRUCIO, 2016, 2017). Nesse sentido, busca-se investigar que elementos confluiram
para que uma dada administragao estadual, no caso, a capixaba, construisse politica
de articulacdo e apoio aos municipios sem indugao financeira imediata da Unido ou
historico exitoso nesse campo da gestao da oferta educacional.

Para cumprir esse objetivo, faz-se necessaria a avaliacdo do passado recente
do setor — suas dindmicas e processos — e dos atores-chave do campo educacional —
os comportamentos individuais — de maneira a elucidar o percurso da politica desde
a identificagado do problema até seu ingresso na agenda prioritaria estadual. Para esse
intuito, a pesquisa qualitativa € adequada, pois, assim como argumenta Godoy (1995,
p. 21), o “fendmeno pode ser melhor compreendido no contexto em que ocorre e do
qual é parte, devendo ser analisado numa perspectiva integrada”. De maneira
complementar, pode-se argumentar que a pesquisa qualitativa permite uma melhor
compreensao das dindmicas e processos de grupos sociais, de um lado, e das
particularidades do comportamento individual, de outro (DIEHL, TATIM, 2004, p. 52).

Em sendo estabelecido o carater qualitativo dessa pesquisa, deve-se definir
o recorte temporal da mesma. Adotou-se como referéncia o periodo compreendido
entre 2014 (ano da promulgacao da lei que aprova o Plano Nacional de Educacio) e
2018 (um ano apds a sancgao da lei estadual de criacdo do PAES). Fundamental
apontar que, embora se tenha definido recorte temporal com inicio em ato de
fortalecimento da previsdo legal do regime de colaboracédo, serdo adequadamente

evidenciados e analisados outros marcos ou aspectos relevantes para o contexto da
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politica aqui estudada. Em especial, serdo caracterizadas as acdes de fortalecimento
da coordenacao federativa e as circunstancias de ampliacdo da percepcao da
capacidade de protagonismo do ente estado.

Os procedimentos técnicos da pesquisa seguem duas perspectivas:
exploratoria e analise de materiais documentais e bibliograficos. A primeira permite o
aprofundamento do conhecimento sobre o tema e a problematica em questdo. A
segunda caracteriza-se pela investigacdao de material produzido e utilizado pelos
proprios atores do caso em questdo, ndo tendo sido, portanto, elaborado com fins
académicos ou passado por tratamento analitico robusto. A riqueza desse tipo de
documentacio e a possibilidade de novos achados e interpretagdes sao diferenciais
para a presente pesquisa. Ainda no campo da perspectiva analitica e complementar
a documentagao que exige exame e avaliacdo do autor, a pesquisa bibliografica
contempla as contribuicbes de autores diversos sobre a tematica, quando n&o do
proprio caso em questdo (GODOQY, 1995; GIL, 1999).

A pesquisa bibliografica sobre o tema da organizacdo da educagao no Brasil
proporcionou uma maior compreensao dos atos de conformacgéao de alicerces do setor
educacional brasileiro apos a CF/88. Mais especificamente, o0 processo de
municipalizacdo foi tema de vastas contribuicbes da academia, contribuicbes essas
fartamente utilizadas neste trabalho; finalmente, o entendimento da organizacao
federativa, em especial das questdes de cooperacio e colaboracdo na educacgao, foi
central para os exercicios e interpretacdes aqui feitos. Para tudo isso, foi fundamental
a utilizacao de obras de autores como Fernando Abrucio, Marta Arretche, Lilia Asuca
Sumiya, Ana Claudia Capella, Almir Cléydison Joaquim da Silva, Lucas
Hoogerbrugge, Martin Carnoy, Leandro Costa, Filipe Recch, Reynaldo Fernandes,
Francisco Soares, Maria Helena Guimaraes e Maria Inés Coelho.

A pesquisa documental permitiu a sistematizacao de informagdes de fontes
primarias e secundarias em relagao ao PAES e, de maneira mais ampla, do processo
de ampliacédo do papel do estado como coordenador da politica educacional territorial.
Essa documentacdo compreendeu tanto aspectos referentes a organizacgao federativa
setorial em diversos momentos poés-Constituicdo, tanto governamentais como da
sociedade civil organizada. No tocante aqueles produzidos por agentes
governamentais, foram consultados documentos de atores de diferentes poderes e

das trés esferas de governo. Como exemplo, no nivel federal, tem-se os documentos



24

da Secretaria de Articulacdo dos Sistemas de Ensino, elaborados quando da gestao
do Secretario Executivo Binho Marques (2012-2016).

Além de pesquisa documental, foram aplicadas entrevistas com atores-chave
para o PAES, com o intuito de obter informagdes supletivas as evidenciadas pela
pesquisa documental. Existem diversas metodologias de observagao e entrevistas
que permitem obter uma visao acurada da percepc¢ao dos envolvidos no processo de
formulagcdo de politicas publicas, cada uma com suas respectivas vantagens e
desvantagens (TRIVINOS, 1987; DEMO, 1995; e MINAYO, 1996), ndo cabendo a
essa monografia uma revisdo sistematica das mesmas. Para este estudo especifico,
contudo, optou-se por utilizar uma combinacdo dos métodos de entrevistas
contextuais com o de semiestruturadas. Esta opc¢do visou garantir uma
comparabilidade de fatores importantes entre as respostas dos diferentes atores,
deixando espacgo aberto para que os entrevistados discorressem sobre o tema
proposto, trazendo olhares ainda n&o identificados pelo entrevistador.

Desse modo, a partir das entrevistas, buscou-se captar como a participagao
e suporte dos atores ao desenho e implementacdo do PAES foi uma das pré-
condicbes fundamentais para que se alcangassem os resultados almejados pela
politica. Foram entrevistados ndo sé os profissionais presentes diaria ou diretamente
na estruturacdo do programa, como o0s que tiveram grande interesse nos seus
resultados ou um papel estruturante na sua execugdo. Por meio das entrevistas,
buscou-se identificar principalmente os seguintes elementos:

a) o nivel de envolvimento dos atores na concepcgao e implementacéo do
PAES e/ou de sua insercdo na agenda prioritaria estadual;

b) a percepcado quanto a importancia da politica dentro da agenda
governamental local; e

c) as principais oportunidades, riscos e desafios envolvidos na sua
concepcao e implementacao.

As entrevistas foram realizadas pelo autor no més de setembro de 2018, junto
a agentes governamentais e nao governamentais com diversos graus de influéncia
junto a pauta da Secretaria de Estado de Educacio do Espirito Santo (SEDU-ES) e a
agenda prioritaria do governo estadual, seja direta (autoridade) ou indiretamente
(notoriedade). Preserva-se neste estudo a identidade dos entrevistados envolvidos
diretamente com a politica publica, destacando-se em seu lugar as instituicdes as

quais estao vinculados. S&o elas: equipe da Secretaria de Educacdo do Espirito Santo
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(SEDU-ES), equipe da Coordenacgao do Pacto pela Aprendizagem do Espirito Santo
(COPAES), Superintendéncias Regionais de Educacdo (SRE), trés dirigentes
municipais de educacgao do estado, seccional da UNDIME, Instituto Federal do Espirito
Santo (IFES), Espirito Santo em Acao, Instituto Natura e Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Os procedimentos técnicos para obten¢ao de dados primarios
e secundarios a partir das entrevistas, bem como os atores, o nivel de governo e as

instituicdes/6rgaos de referéncia, estao sintetizados no QUADRO 1.

QUADRO 1 - PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS: FONTE DE DADOS PRIMARIOS E

SECUNDARIOS
Categoria / nivel de Ny Técnica de coleta de
Ator Instituicdo / 6rgao
governo dados
Federal - Instituto Federal do Espirito Santo Entrevista
semiestruturada
I - SEDU-ES
‘uc: Entrevista
£ Estadual - COPAES semiestruturada e
o - SREs pesquisa documental
O Municiol - Dirigentes municipais de educacao (3) Entrevista
P - Seccional da UNDIME semiestruturada
g - Espirito Santo em Agéo
o E - Instituto Natura Entrevista
29 Estadual ) . d
s - Banco Interamericano de semiestruturada
3 Desenvolvimento (BID)
o

Fonte: Elaboracgéo do autor.

Acredita-se que a riqueza envolvida no desenho metodoldgico dessa
pesquisa, envolvendo o acesso facilitado a documentos e a facilidade de convite para
as entrevistas de atores-chave, foi facilitada dada a experiéncia do autor com o objeto
de pesquisa, tanto pregressa como corrente. Por exemplo, realizou-se entrevistas
semiestruturadas com atores n&o envolvidos diretamente na implementacdo do
PAES: o autor consultou gestores de outras secretarias estaduais de educacgao para
ampliar a compreensao sobre os desafios postos a tais tomadores de decisao e suas
opinides quanto a pertinéncia de politicas coordenadas. Desse modo, foi ainda
possivel verificar a percepcao desses atores sobre as seguintes questbes:

a) As politicas de apoio a municipios devem entrar na agenda prioritaria

governamental?)



26

b) Quais os desafios da coordenacao federativa (os desafios enfrentados

pelo PAES existem no seu estado?).

Além disso, esse estudo se beneficiou da aplicagao da vivéncia do autor aos
dados coletados para a analise proposta. Portanto, o trabalho apresenta, em certa
medida, cunho etnografico. Considera-se aqui a posigao de Godoy (1995, p.28) para
quem “descrigéo e compreensao do significado de um evento social sé s&o possiveis
em funcdo da compreensdo das inter-relacbes que emergem de um dado contexto”.

Sao especialmente aplicaveis as seguintes experiéncias do autor: (i) a
vivéncia no Pacto pela Educacao do Para, politica publica colaborativa estadual na
qual atuou o autor por dois anos; e (ii) o atual cargo de lideranga no Movimento
Colabora Educacao, iniciativa de organizagbes atuantes junto a Educacio Basica
publica brasileira que busca fortalecer a governanca federativa e a colaboragdo em
politicas publicas de educacgao. Ainda que uma observagao participante ndo tenha
ocorrido de maneira estruturada ou efetiva, a experiéncia do autor foi de consideravel
valia para sua leitura de cenario e interpretacao dos dados.

Tendo descrito os passos metodoldgicos dessa pesquisa, o capitulo seguinte
aborda o marco tedrico da pesquisa, o Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon (2003),
considerado um referencial analitico util para uma melhor compreensao das etapas
que compdem a formacao de agenda nas politicas publicas, em particular no campo
da educacao (SUMIYA, 2015; ARAUJO, 2017; SANO, 2017).
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3 O MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS PARA A ANALISE DE POLITICAS

O objetivo deste capitulo é apresentar o Modelo dos Multiplos Fluxos (MMF),
marco tedrico escolhido para a analise da politica do Pacto pela Aprendizagem no
Espirito Santo (PAES). Antes, contudo, far-se-a uma rapida consideragao sobre o
problema de politica (alfabetizac&o) e sua conformacgao (ou ndo) na agenda/ciclo de
politicas.

Em seu estudo sobre a algada do problema da (n&o) alfabetizacdo a agenda
politica estadual cearense, Lilia Sumiya (2015) se deparou com o fato de que, n&o
obstante a farta existéncia de dados educacionais no Brasil, gestdes governamentais

pais agora n&o as utilizavam para embasar suas politicas publicas:

Retomando a discussdo sobre a area educacional, o olhar recai para o
cenario atual da disponibilidade de diversos indicadores de qualidade,
como ja exposto, que mostram o gargalo na aquisicdo da competéncia em
leitura e escrita por parte dos estudantes brasileiros. Diante desses
resultados, quais sdo as iniciativas governamentais para tratar desse
problema? No exame dessa questdo, constata-se que uma miriade de
acgoes sdo implementadas com a justificativa de melhorar a qualidade
do servigo prestado, tais como a valorizacdo salarial do professor,
distribuicdo de uniformes e materiais, distribuicdo de merenda, transporte
escolar, ampliacdo de escolas em tempo integral, construcdo e melhorias na
infraestrutura, distribuicdo de livros, distribuicdo e uso de tecnologias da
informacdo e comunicacédo, dentre muitas outras iniciativas. (SUMIYA, 2015,
p. 21, grifo nosso).

O que explica tal pulverizacido de esforgos e recursos sob o falso pretexto de
estarem direcionados para a melhoria da aprendizagem? Villanueva (2006) diria que
esse é um reflexo pratico dos caminhos tomados pelo mundo académico. Argumenta
0 autor que as etapas iniciais do ciclo de construgdo de politicas publicas ndo séo
observadas a contento por académicos e, consequentemente, por gestores publicos.
Essa falha ndo se da por puro desinteresse; ela se da pela orientacdo dada a ciéncia
politica e a administragdo publica. A primeira, discorreria Villanueva, esta mais
interessada nos grandes processos histéricos, politicos e ideoldgicos; a segunda é
refém de dicotomia entre (i) explicagcdes socioldgicas, focadas nas relacbes de poder
e entre atores e (ii) simplificagbes do processo pelas quais politicos formariam a
agenda a ser executada pela burocracia.

Se por um lado as criticas do autor podem ser consideradas excessivas, pois

reduzem dois campos de investigacdo académica a interesses e aplicagdes restritos,
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por outro a falha de atengao a definicdo da agenda e prioridades governamentais —
por diversos atores — € inegavel. Ciente dessa falha e risco, esta pesquisa propde-se
a contemplar os acontecimentos anteriores a formulacio das politicas publicas. Deste
modo, esse trabalho busca responder:

a) Por que um determinado assunto, dentre tantos outros, torna-se
prioridade de uma administragao publica, responsavel pela garantia de
direitos e servicos de toda uma sociedade?

b) Tendo tal assunto adentrado a agenda prioritaria governamental, por
que uma determinada politica publica € selecionada para enfrenta-lo
em detrimento das demais alternativas?

Esses sdo questionamentos fundamentais propostos por Villanueva e
contemplados nesta monografia. A luz dos mesmos, esse capitulo discorre sobre os
fundamentos do Modelo de Multiplos Fluxos de John Kingdon (1995). Com a utilizagao
dessa abordagem conceitual, busca-se uma completa e coerente avaliagcdo do
panorama existente para o surgimento do Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo
(PAES).

3.1 FUNDAMENTOS DO MODELO

O Modelo de Multiplos Fluxos (MMF) proposto por Kingdon (1995)
inicialmente em publicacdo de 1979 e posteriormente com a publicacdo de livro em
1995, busca ampliar a compreensao sobre as etapas iniciais do ciclo de politicas
publicas. Em especifico, tem por objetivo central explorar sobre como se dao (i) a
insercdo de temas na agenda prioritaria governamental (agenda setting) - em
detrimento de outros — e (ii) a concepgao ou selecdo de determinada politica publica
para enfrenta-los. Percebe-se assim que o MMF vai de encontro a pouca atencéo
dada aos estagios iniciais da conformagdo de politicas publicas discutida
anteriormente, denunciada especialmente por Villanueva (2006). Kingdon, embora
reconheca que o MMF representa consideravel simplificacdo do ciclo, o defende sob
o argumento de que o desconhecimento sobre as primeiras etapas do processo € mais
pernicioso do que a descomplicagcdo da realidade imposta pela sua ferramenta
(KINGDON, 1995).
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“Nés primeiro distinguimos entre participantes e processos” (KINGDON, 1995,
p. 18), indica o autor, revelando o foco do modelo também em agentes. Os atores
(participants) sdo um grupo composto por agentes governamentais e nao
governamentais. Dentre os primeiros, Kingdon destaca a lideranga e a burocracia dos
poderes executivo e legislativo; dentre os segundos, a imprensa, grupos de interesse
e a opiniao publica (KINGDON, 1995, 15-16). A mobilizagcao desses dois grupos
mostra-se como caminho para a incidéncia sobre as prioridades e politicas
governamentais. Grupo de atores ndo existem, contudo, num vacuo: € necessario
entender também o contexto no qual interagem.

Esta pesquisa, ao apresentar a diversidade de atores e instancias
responsaveis pela garantia de direitos e servicos no Brasil, de maneira ampla, € ao
discutir a miriade de politicas publicas langadas frente as dificuldades de
alfabetizacdo, de maneira aplicada, ja ilustrou argumento de Kingdon sobre uma
complexa existéncia de processos (processes), isto €, sequéncias de fatos ou
operacdes que se reproduzem com certa regularidade e conformam o palco sobre o
qual os atores transitam e interagem. Conforme destaca Capella, o governo funciona
como “uma ‘anarquia organizada’, na qual trés fluxos decisorios (streams) seguem
seu curso de forma relativamente independente, permeando toda a organizagao”
(CAPELLA, 2015, p. 4). Esses sao os fluxos ou dindmicas (i) dos problemas
(problems), (ii) da politica (politics) e (iii) das politicas publicas (policies).

O fluxo dos problemas (problems) acomoda “a inexoravel marcha de
problemas que pressionam o sistema™ a todo o momento (KINGDON, 1995, p. 16). A
ampliacdo da percepcao da sociedade e/ou de atores relevantes sobre uma
determinada adversidade pode se dar de diversas maneiras: por conta de desastres
naturais ou acidentes fatais, crises econdmicas ou setoriais, mudancas de indicadores
de alto interesse social como mortalidade infantil e taxa de desemprego. Por sua vez,
o fluxo da politica (politics), diz respeito a influéncia da politica. Prioridades e decisdes
governamentais variam com acontecimentos que vao desde a larga escala, como os
resultados de eleigdes nacionais, as questdes de aparente pequena relevancia, como
a troca do corpo técnico de um 6rgao executivo ou a convocagao de aprovados em

concurso. Por fim, o fluxo das politicas publicas (policies) observa os fatores

* “the inexorable march of problems pressing in on the system.”
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incidentes sobre a definicdo de uma determinada politica publica pelos agentes com
a devida autoridade para tal. Sao varios os caminhos passiveis que culminam nesse
desfecho: o aprofundamento do conhecimento em um determinado setor, por
exemplo, pode ser de tal monta que especialistas apresentem recomendacgdes de
acOes praticas para o governo. Cada dinamica tem seu préprio funcionamento e
tempo (idem). Essa coexisténcia interdependente contribui para a compreensio da
dificuldade percebida por gestores publicos e pessoas envolvidas direta ou
indiretamente na gestdo quanto a delimitacdo de pautas e prioridades (PROTESS,
MCCOMBS, 1991).

Kingdon define a agenda como a “lista de tépicos ou problemas aos quais
agentes governamentais, e pessoas externas ao governo proximas a tais agentes,
prestam consideravel atencdo em um determinado momento™ (KINGDON, 1995, p.
3). Trata-se, portanto, do conjunto de assuntos que emergem como centrais, num
dado periodo e para determinado governo, dentre a totalidade de atribuigcdes e
possibilidades de acdo da administracdo publica. Os fluxos previstos no MMF,
sintetizados acima, revelam a existéncia de dois vetores de incidéncia sobre a agenda:
o primeiro responsavel pela sua conformacgédo, nela incluindo um ou mais temas; o
segundo referente a definigao de politica publica a ser aplicada. Sobre isso, esclarece
Capella (2015) que

Uma questdo passa a fazer parte da agenda governamental quando
desperta a atencao e o interesse dos formuladores de politicas. No entanto,
dada a complexidade e o volume de questdes que se apresentam a estes
formuladores, apenas algumas delas sdo realmente consideradas num
determinado momento. Estas compdem a agenda decisional: um
subconjunto da agenda governamental que contempla questées prontas para
uma decisdo ativa dos formuladores de politicas, ou seja, prestes a se
tornarem politicas (policies). Esta diferenciacdo se faz necessaria, segundo o
autor, porque ambas as agendas sdo afetadas por processos diferentes.
Existem ainda agendas especializadas - como as agendas especificas da
area de saude, transportes, educacdo - refletindo a natureza setorial da
formulagéo de politicas publicas. (CAPELLA, 2015, p. 3, grifo nosso).

Distingue-se, portanto, entre dois tipos de agenda: a governamental e a
decisional - ou decisoria — e reforgca-se o carater multidimensional e interdependente

proposto por Kingdon. Para que uma politica publica seja implementada, faz-se antes

5 “The list of subjects or problems to which governmental officials, and people outside of government
closely associated with those officials, are paying some serious attention at any given time”. (p. 3).
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necessarias (i) a incidéncia de uma série de dindmicas autbnomas sobre a agenda
governamental, dindmicas essas lideradas por atores e instituicbes diversos e
submetidos a fluxos temporais independentes; e (ii) a formulagcao de politicas publicas
que respondam ao ingresso do tema na agenda decisoria.

A convergéncia dos trés fluxos, de problemas, politicas e politicas publicas,
conforma aquilo que o autor denomina janela de politicas publicas (policy window). Os
dois primeiros fluxos, dos problemas e da politica, cumprem papel substancialmente
mais relevante no tocante a etapa de priorizagao pelo governo: o surgimento de um
problema, ou 0 aumento de importancia de um ja existente, perante parcela relevante
da sociedade e/ou atores influentes no processo decisorio, cria condigbes para que
seja notado pelos agentes publicos; similarmente, eventos de alcance e impacto
nacional ou mudancas no proprio governo podem implicar em oscilagdes na dindmica
politica. A combinacio desses dois fatores carrega consigo uma grande possibilidade
de influenciar a agenda governamental. Uma vez inserida a tematica na agenda
governamental, € apresentada relagao inicial de alternativas, as quais podem ter
diversas origens: estudos da academia ou da burocracia, propostas de lei e de
diferentes regulamentacdes legais, seminarios, discursos, conversas. Passado um
processo natural de discussdo, combinagao, revisdo e readequacgao, os gestores
publicos elencam aquelas que serdo efetivamente por eles avaliadas® (KINGDON,
1995, p. 196).

A terceira dindmica, relativa a determinacdo da politica publica e sua
(potencial) conducdo a agenda decisoria, depende das alternativas a mao. A transicao
pode se dar de maneira sequencial e prolongada, quando necessarias a elaboracéo
e a pactuacado da politica publica, ou direta e continua, em situagcbes nas quais a
intervencdo governamental esteja a prioristicamente construida — ainda que de
maneira incompleta — e validada.

Esclarecidos os conceitos acima, resume-se o processo de conformacao da
agenda deciséria segundo o MMF. Os fluxos dos problemas e da politica seguem
dinamica similar: variam conforme as oscilacdes das percepgdes dos atores sobre
determinada problematica, no primeiro caso, e dos acontecimentos que incidam sobre

as preocupacdes e prioridades politicas, no segundo. Nao ha, portanto, um esforgo

8 “Thus the selection system narrows the set of conceivable proposals and selects from that large set a
short list of proposals that is actually available for serious consideration”. (p.116)
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continuo e coordenado por determinados atores nesses fluxos, os quais determinam
a agenda governamental (prioridades da gestdo). Ja o fluxo das politicas publicas é
determinado pela constante busca de agentes por solugbes para um determinado
tema. A criacao de alternativas, portanto, € o impulsor do terceiro fluxo do MMF. Para
que um tema chegue a agenda deciséria do governo, isto é, para que tenha chances
de ser tornar politica publica, sdo condi¢gdes necessarias a existéncia de alternativas
e o prévio alcance da agenda governamental. Essa sintese pode ser observada na
FIGURA 1.

FIGURA 1 — MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS: CONFORMAGAO DA AGENDA DECISORIA

Fluxo dos ~ —
problemas ~— -
Agenda T~ -~ '
AGENDA DECISORIA ; Fluxo das
governamental / Alternativas politicas publicas
poh’tica > > ~ ~— .

FONTE: Elaboracgéo do autor, com base em Kingdon (1995).

A convergéncia temporal dos trés fluxos e o alcance de uma determinada
problematica as agendas decisdrias € definida por Kingdon de janela de politicas
publicas (policy windows). Sua concretizagdo, na vasta maioria dos casos, depende

da atuacao dos empreendedores de politicas publicas (policy entrepreneurs).

Policy entrepreneurs, people who are willing to invest their resources in
pushing their pet proposals or problems, are responsible not only for
prompting important people to pay attention, but also for coupling solutions to
problems and for coupling both problems and solutions to politics. While
governmental agendas are set in the problems or political streams, the
chances of items rising on a decision agenda-a list of items up for actual
action-are enhanced if all three streams are coupled together. (KINGDON,
1995, p. 3).

Kingdon define tais atores como pessoas especializadas e envolvidas em
temas pré-determinados, dispostas a investir tempo e energia para sua alavancagem.
Mais que isso, os empreendedores de politicas publicas tém a capacidade de
monitorar o rumo dos acontecimentos e perceber o surgimento de brechas,

articulando os diferentes atores, instituicbes e recursos necessarios para a insercao
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do tema na agenda decisoria (coupling). Acompanha a légica do argumento a previsao
de que esses sejam agentes com um minimo grau de autoridade e/ou influéncia,
quando nao geréncia sobre a agenda. Revela Abrucio (2016) que, no curso de criacao
do PAIC, politica de alfabetizac&o interfederativa cearense, um grupo de profissionais
incialmente lotado no municipio de Sobral viria a atuar também em nivel estadual
“‘como liderangas politicas e técnicas capazes de estruturar e defender determinados
projetos, fazendo a ponte entre o modelo técnico e a dinamica politica”. Em outro
estudo, autor e colega demonstraram que empreendedores como 0s previstos por
Kingdon desempenharam papel central em outras politicas estaduais brasileiras
(ABRUCIO GAETANO, 2008).

O papel articulador dos empreendedores publicos no tocante aos trés fluxos

do Modelo de Multiplos Fluxos pode ser observado na FIGURA 3.

FIGURA 2 — MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS: EMPREENDEDORES PUBLICOS E JANELA DE

POLITICAS
Fluxo dos
problemas
Janela de
Fluxo da Empreendedores oliticas
politica publicos POt
publicas

Fluxo das
politicas
publicas

FONTE: Elaboragéo do autor, com base em Kingdon (1995).

Apresentados os fundamentos do MMF, o proximo capitulo aprofunda cada

um dos trés fluxos e os aplica ao Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo. Ao final
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dessa analise, explora-se a convergéncia desses processos numa janela de politicas
publicas. Para isso, serao identificados os atores envolvidos em cada processo e

destacados seus papeis e inter-relagoes.
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4 OS FLUXOS DO MODELO DE KINGDON E SUA APLICAGCAO AO PAES

O objetivo deste capitulo € apresentar os resultados dessa pesquisa, que
compreendem a analise da conformacao da politica do Pacto pela Aprendizagem no
Espirito Santo (PAES), a luz dos trés fluxos da politica propostos por Kingdon: dos

problemas, da politica, e das politicas publicas.

4.1 FLUXO DOS PROBLEMAS

Como bem lembra Kingdon, “nés toleramos todo tipo de condigdo todos os
dias” (KINGDON, 1995, p. 109). Gestores publicos e profissionais, que atuam direta
ou indiretamente junto ao governo, estdo rodeados por situagcées desafiadoras, que
envolvem a ponderacdo entre a necessidade cotidiana de tomada de decisdo e a
agenda decisdria governamental. Algumas dessas situagdes sdo tratadas como
problemas: uma vez conhecidas e avaliadas pelos tomadores de decis&o, entram na
agenda governamental de maneira a receber atencao e resposta. Outras, ainda que
conhecidas e examinadas, ndo sao atendidas pela gestdo: nesses casos, estamos
diante de condigbes/situagdes que intencionalmente n&o receberam uma acéo
especifica por parte do Estado. O fluxo dos problemas descrito por Kingdon busca
demonstrar porque algumas situagdes ingressam na agenda governamental em
detrimento de outras.

Sao trés as explicacbes apresentadas pelo autor para a questdo, conforme
descrito no capitulo anterior: (i) indicadores, (ii) eventos-foco (focusing events) e (iii)
feedback de agbes governamentais. Assim como os fluxos previstos pelo MMF séo
interdependentes e tém na sua incidéncia conjunta maior possibilidade de influenciar
a agenda governamental, os trés elementos desta dindmica sao insuficientes por si s6

para criar um problema.

T “We put up with all manner of conditions every day: bad weather, unavoidable and untreatable ill-
nesses, pestilence, poverty, fanaticism...”. (INSERIR PAGINA AQUI)
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4.1.1 Indicadores e o fluxo de problemas do PAES

Em relac&o a primeira explicac&do para o fluxo de problemas, um indicador é,

conforme seminal obra de Jannuzzi e no tocante as politicas publicas sociais,

uma medida em geral quantitativa dotada de significado social substantivo,
utilizado para substituir, quantificar ou operacionalizar um conceito social
abstrato, de interesse tedrico (para pesquisa académica) ou programatico
(formulagéo de politicas publica). E um recurso metodoldgico, empiricamente
referido, que informa algo sobre um aspecto da realidade social ou sobre
mudangas que estdo se processando na mesma. (JANNUZZI, 2009, p. 25).

O interesse programatico descrito por Jannuzzi € o previsto por Kingdon: por
meio de indicadores torna-se possivel mensurar as diferentes situagdes as quais
estao sujeitadas determinada sociedade e que podem vir a influenciar a composicao
da agenda governamental. O autor aponta que os gestores utilizam indicadores para
depreender a magnitude e a variacdo de uma determinada questao (KINGDON, 1995,
113). Nesse sentido, duas condigcdes explicitadas pelos indicadores séao
especialmente propicias a identificacdo de problemas: (i) drasticas quedas ou (ii) a
manutencdo em baixos patamares de indicadores tidos pela sociedade como
relevantes.

De acordo com os atores entrevistados para este estudo, trés indicadores
influenciaram a percepc¢ao dos tomadores de decisdo capixabas quanto a preméncia
de se ampliar a coordenagao da educacgao no estado:

a) A relevante parcela da oferta do Ensino Fundamental sob
responsabilidade do estado;
b) a continuidade de baixos resultados de aprendizagem, tanto nos Anos
Iniciais como nos Anos Finais do Ensino Fundamental, especialmente
levando em consideracéo o nivel socioeconémico do estado; e
c) o acelerado crescimento das taxas de rendimento do Ensino Médio,
que catalisou autocritica dos gestores quanto a organizacéo do Ensino
Fundamental.
O segundo indicador vai ao encontro do previsto por Kingdon (manutencdo em
baixos patamares), ao passo que o terceiro (crescimento de indicadores) se diferencia
do esperado pelo autor. Um detalhamento desses indicadores sera apresentado a

sequir.
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O processo de municipalizagdo do Ensino Fundamental avangou de maneira

erratica no Espirito Santo, conforme resume Hoogerbrugge:

Assim como aconteceu em varios locais no Brasil, o estado do Espirito Santo
iniciou um processo mais forte de municipalizacdo do ensino apoés a
Constituicdo de 1988, sendo a Lei Estadual n° 4.475 de 1990 (PROMUNE)
um marco nesse processo, que foi aprofundado em 1998 e 2005, quando
grande parte das matriculas de ensino fundamental da rede estadual foi
transferida para as redes municipais. A lei previa diversas a¢des do estado
junto aos municipios, porém grande parte delas n&o foram realizadas a época
e o processo de municipalizacdo foi limitado. (HOOGERBRUGGE, 2018, 11).

Ha, aqui, uma grande questdo apontada pelo autor e apresentada graficamente
abaixo: ndo ha critério claro para a reparticdo da oferta no estado do Espirito Santo.
O indicador da municipalizagdo estadual, apresentado pelo autor, pode ser observado
nos GRAFICOS 1 e 2.

GRAFICO 1 - DISTRIBUIGAO DAS MATRICULAS ENTRE REDES - ANOS INICIAIS DO ENSINO
FUNDAMENTAL - 2017

18%

mRede Estadual - Espirito
Santo

HRede Municipal - Espirito
Santo

Fonte: Elaboracgéao prépria. Dados do Censo Escolar.

GRAFICO 2 - DISTRIBUICAO DAS MATRICULAS ENTRE REDES - ANOS FINAIS DO ENSINO
FUNDAMENTAL - 2017
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Santo
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Fonte: Elaboracgéao prépria. Dados do Censo Escolar.



38

O segundo indicador do fluxo de problemas para o PAES refere-se aos baixos
resultados de aprendizagem do estado, pelo menos antes da politica. Na pesquisa
educacional, usualmente trabalha-se com o chamado indice do Desenvolvimento da
Educacao Basica, o IDEB. Ele combina uma medida da proficiéncia dos estudantes
em leitura e matematica e um componente do fluxo escolar, representado pela taxa
de aprovacao. O indicador, portanto, busca retratar a qualidade do ensino oferecido
em uma determinada escola ou rede publica, seja ela municipal ou estadual. Desde
sua criacao, e ainda que apresente limitagdes em sua interpretacdo de acordo com a
literatura (COSTA, 2018; LIMA, 2018; OLIVEIRA, 2018), o IDEB tem crescente
visibilidade e importancia para gestores, politicos e a sociedade em geral (CASTRO,
2009; BONAMINO, SOUZA, 2012; FERNANDES, 2016).

Ciente do debate académico existente em torno da eficiéncia do IDEB em
mensurar resultados e, de maneira ainda mais pratica, dos proveitos de sua
implementacao, este estudo o utiliza para poder analisar as condi¢gdes de criacdo do
PAES. Os resultados da rede publica do Espirito Santo em 2015 ficaram muito aquém
do esperado pelos atores do setor educacional. Nos Anos Iniciais do Ensino
Fundamental, ainda que cumprindo a meta estabelecida pelo governo federal, a rede
publica do estado ficou na 102 posicdo e com resultados inferiores a estados com

niveis de renda per capita inferiores, conforme atesta o GRAFICO 1.

GRAFICO 3 — ANOS INICIAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL: IDEB E METAS DA REDE PUBLICA
POR UNIDADE DA FEDERAGCAO - 2015
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Fonte: Resumo Técnico dos Resultados do indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica 2005 a
2015 — DEED/INEP e DAEB/INEP.
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Ja nos Anos Finais do Ensino Fundamental, o Espirito Santo nao so6 ficou na
122 posicao entre os estados brasileiros (abaixo da média nacional), como também
nao conseguiu alcangar a meta estipulada pelo INEP, ficando 0,6 pontos abaixo do
esperado, como pode ser observado no GRAFICO 4no gréfico 6.

GRAFICO 4 — ANOS FINAIS DO ENSINO FUNDAMENTAL: IDEB E METAS DA REDE PUBLICA
POR UNIDADE DA FEDERAGCAO - 2015
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Fonte: Resumo Técnico dos Resultados do indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica 2005 a
2015 — DEED/INEP e DAEB/INEP.

Por fim, o terceiro indicador do fluxo de problemas diz respeito ao crescimento
das taxas de rendimento do Ensino Médio, em oposi¢cao aos baixos resultados de
aprendizagem do Ensino Fundamental, em que o estado figurou em primeiro lugar
nacional no ranqueamento do IDEB em 2015. A melhoria dessa etapa no estado pode
ser observada no GRAFICO 5:

GRAFICO 5 — ENSINO MEDIO: IDEB E METAS DA REDE PUBLICA POR UNIDADE DA
FEDERAGCAO - 2015
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Fonte: Elaboracgéao prépria. Dados do Censo Escolar.

Desse modo, a partir da analise dos indicadores estabelecidos no fluxo dos
problemas da politica de aprendizado do ES, buscou-se investigar os motivos para o
descompasso do IDEB entre o Ensino Fundamental e o Ensino Médio nas entrevistas
a varios dos envolvidos na gestao educacional capixaba. As respostas convergem em
dois fatores: (i) a institucionalizagdo e continuidade de politicas de alto impacto no
Ensino Medio; e (ii) a baixa coordenacgao da educacao publica pela SEDU-ES.

Em relacdo ao primeiro fator, os entrevistados revelaram que houve uma
institucionalizagao e continuidade de politicas de alto impacto no Ensino Médio, em
contraposi¢cao ao Ensino Fundamental, etapa para a qual ndo houve um esforgo
concentrado e sustentavel ao longo dos ultimos anos, a SEDU-ES estabeleceu duas
prioridades para o Ensino Médio e buscou parceiros do terceiro setor com know-how
e interesse em apoiar sua implementacao. A primeira foi a melhoria da gestao escolar
e, para tal, firmou-se em 2015 parceria com o Instituto Unibanco para a implementacao
do programa Jovem de Futuro.® Nestes trés anos iniciais, os colégios realizaram um
modelo de gestao escolar que inclui diagndstico, definicdo de metas, elaboracéo de
planos de acdo, acompanhamento sistematico das iniciativas e de resultados e
corregao de rotas (INSTITUTO UNIBANCO, 2018).

O segundo foco da SEDU-ES para o Ensino Médio foi a ampliacdo da oferta

de educacado em tempo integral. Como bem resume o portal da propria secretaria:

8 Conforme o site do Instituto Unibanco, “o programa JF foi estruturado com base na premissa de que

uma gestdo de qualidade, eficiente, participativa e orientada para resultados, com equidade, pode
proporcionar impacto significativo no aprendizado dos estudantes.
O Jovem de Futuro, por meio de parceria com as secretarias estaduais de Educacgdo, oferece
diferentes instrumentos que déo suporte ao trabalho de gestdo das escolas e das redes de ensino,
como assessoria técnica, formacdes, analises de dados e o apoio de sistemas tecnolégicos
especialmente desenvolvidos para ele. O programa também estimula as trocas de experiéncias entre
os gestores nele envolvidos, de forma a contribuir ao fortalecimento dos conhecimentos instalados e
produzidos em cada rede parceira.” Acessado a 22 de novembro de 2018 por meio do sitio
<https://jovemdefuturo.org.br/o-que-e/#>.
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“O debate sobre Educacdo Integral e a oferta de Educacdo em Tempo
Integral, de acordo com as politicas publicas de Educacédo Basica e, em
especial, com a aprovacao do Plano Nacional de Educacdo 2014-2024 —
PNE, tém como objetivo repensar a pratica pedagogica, a organizacao
curricular e redimensionar o tempo e os espagos escolares no sentido de
estabelecer uma politica educacional voltada & ampliagdo de oportunidades
de aprendizagens” (SEDU-2018).

Pautado nesse debate, implementou-se na rede estadual, também em 2015,
o Programa de Escolas Estaduais de Ensino Médio em Turno Unico, conhecido por
“Escola Viva”,® instituido pela Lei Complementar 799. Desde entéo, o Espirito Santo
mais que triplicou o numero de estudantes matriculados em tempo integral. De acordo
com os dados do Censo Escolar da Educacdo Basica, divulgados pelo Ministério da
Educacdo (MEC), enquanto a média brasileira do Ensino Médio cresceu 22,9%, de
2016 para 2017, no Espirito Santo o numero saltou para 187,7% (SEDU-ES, 2018).

Em relacdo ao segundo fator elencado pelos entrevistados para o
descompasso dos resultados do IDEB no ES entre o Ensino Fundamental e o Ensino
Médio, tem-se a_baixa coordenacao da educagéo publica pela SEDU-ES. Relatos de
profissionais da propria Secretaria de Estado de Educacgao indicam que, para além da
auséncia de programas de longo prazo focados no Ensino Fundamental, a gestao
estadual ndo tinha entre suas prioridades imediatas a implementacdo de politicas
coordenadas com os municipios. Tal decisdo tinha, entre seus fatores centrais, a
descontinuidade do projeto Ler, Escrever e Contar'®, iniciado em 2007 justamente sob
a primeira gestao do atual secretario Haroldo Corréa (HOOGERBRUGGE, 2018). A

9 Conforme o site da SEDU-ES, “O programa Escola Viva nasceu para ser uma escola de educacéo
integral, com experiéncias educacionais amplas e profundas. Formar jovens capazes de realizar
sonhos, competentes no que fazem e solidarios com o mundo em que vivem. E com esses objetivos
que o programa Escola Viva foi implantado e esta sendo ampliado na rede publica estadual. Além da
estrutura diferenciada e do curriculo inovador, na Escola Viva os profissionais possuem dedicacao
integral e o tempo que o aluno permanece na escola é de 9 horas e 30 minutos. A carga horaria é
das 7h30 as 17 horas, sendo 1h20 minutos para o almocgo e dois intervalos de 20 minutos para o
lanche, ofertados dentro da escola. O programa Escola Viva possui um conjunto de inovacoes:
acolhimento aos estudantes, as equipes escolares e as familias; avaliagdo diagndstica/nivelamento;
disciplinas eletivas; salas tematicas; énfase pratica sem laboratérios; tecnologia de gestao
educacional; tutoria; aulas de projeto de vida; aulas de praticas e vivéncias em protagonismo; aula
de estudo orientado; e aprofundamento de estudo (preparacéo académica/mundo do trabalho)”.
Acessado a 22 de novembro de 2018 por meio do sitio < https://sedu.es.gov.br/escola-viva>.

0 Projeto implementado pela SEDU-ES com o objetivo de melhorar a aprendizagem dos alunos de 12
e 22 séries do Ensino Fundamental ou do 1° e 3° ano do Ensino Fundamental de nove anos,
promovendo a alfabetizacdo em Lingua Portuguesa: Alfabetizacdo de 100% das criancas até os 8
(oito) anos de idade matriculadas na rede estadual de ensino e Corregdo de 100% do abandono
escolar nas classes de alfabetizacao da rede estadual de ensino. Inicialmente voltada a rede estadual,
tinha em seu planejamento a expanséao para as redes municipais.
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inerente complexidade de articulagdo dos 78 municipios capixabas e a miriade de
atribuicdes e metas estipuladas para o 6rgdo com o PNE também foram apontadas
como centrais para o posicionamento da SEDU-ES.

Esses dois fatores, institucionalizacdo e continuidade de politicas de alto
impacto no Ensino Médio e baixa coordenagdo da educagéo publica pela SEDU-ES,
somados a realidade constada pelos indicadores mencionados, despertaram na
comunidade educacional capixaba a percepcdo de que o Ensino Fundamental
também deveria ser contemplado pela institucionalizacé&o e continuidade de politicas
de alto impacto e que, para isso, o governo estadual seria central: tanto pela
quantidade de matriculas dessa etapa sob sua responsabilidade, quanto pela
importancia de se apoiar os municipios que sustentam a maioria dos alunos. Tal

percepcao foi aprofundada pelos demais elementos apontados por Kingdon.

4.1.2 Os eventos-foco e o fluxo de problemas do PAES

A segunda explicacdo proposta por Kingdon para o fluxo dos problemas é
compilada na expressao eventos-foco (focusing events). Isso pois os indicadores nao
necessariamente tém um alcance expressivo e sua divulgacdao € geralmente
dependente de atores que considerem o tema relevante para si — em especial a midia.
Os eventos-foco tém o potencial de alavancar a atengdo sobre um determinado
assunto por meio de eventos de grande magnitude, como crises ou desastres, ou
simbolos que apresentem a situacdo sob um novo prisma. Outra possibilidade prevista
pelos eventos-foco diz respeito as experiéncias pessoais de politicos e outros atores-
chave.

Este conjunto de elementos caracteriza-se por concretizar, por vezes de
maneira chocante, situagdes previamente conhecidas (a0 menos por parcela) da
sociedade e acompanhadas e expostas por indicadores. Se por si sO ndo tém a
capacidade de algcar problemas a agenda governamental, os eventos-foco sao muitas
vezes o estopim para que isso acontega.

A partir das analises documentais desse autor e das entrevistas realizadas,
nao houve, na trajetéria de inser¢cdo do PAES na agenda decisoéria capixaba, um
evento-foco de ampla repercussao como o apontado por Kingdon. Houve, contudo,

um evento com forte impacto sobre as pessoas-chave para o avango do regime de
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colaboragédo — nao apenas no Espirito Santo, mas na maioria dos estados brasileiros.
Tratou-se do V Encontro da Rede de Apoio a Educacdo (RAE)'" do Instituto Natura
(IN). Realizado em Brasilia nos dias 01 e 02 de dezembro de 2016, o seminario teve
a participacdo de expressiva parcela dos formadores de opinido e gestores
educacionais brasileiros, ai incluidos secretarios estaduais de educacédo, secretarios
municipais de educacdo, representantes do Ministério de Educacio, consultores
legislativos, académicos e profissionais do terceiro setor.

Acredita-se que duas foram as grandes influéncias do encontro para a
concepcao do PAES: (i) o langcamento oficial o Movimento Colabora Educacgao e (ii) a
apresentacao do estudo “Regime de Colaboragao no Ceara: Funcionamento, Causas
do Sucesso e Alternativas de Disseminacdo do Modelo”. O estudo, apresentado no
evento por Fernando Abrucio, trouxe a experiéncia do Pacto pela Alfabetizacdo na
Idade Certa (PAIC), experiéncia cearense citada anteriormente e que foi muito
discutida no evento — inclusive pela equipe da SEDU-ES. Como relata uma
profissional da secretaria nas entrevistas, “no proprio voo de volta minutamos uma

proposta de projeto que seria apresentada ao secretario Haroldo”.

4.1.3 O feedback das agoes governamentais e o fluxo de problemas do PAES

A terceira e ultima explanacdo apresentada por Kingdon para o fluxo de
problemas é o feedback das agbes governamentais. Toda intervencdo estatal é
permanentemente monitorada por diversos atores e regularmente criticada por parte
deles. De acordo com Kingdon, o feedback das agdes governamentais geralmente
indica (i) programas que nao estejam funcionando em conformidade com o planejado,
(i) implementacbes que nao condizem com a interpretacdo do governo sobre
previsdes legais, (iii) o surgimento de problemas imprevistos até a concretizacédo da
politica publica e (iv) consequéncias inesperadas da acao governamental que
demandem reparacéo (KINGDON, 1995, 100-101).

" Conforme o site do Instituto Natura, a ERA é “Uma rede que integra iniciativas e comunidades para
implementacdo de politicas educacionais, potencializando compromissos e resultados, além de
incentivar agbes colaborativas entre os municipios.” Acessado a 22 de novembro de 2018 por meio
do sitio <http://www.institutonatura.org.br/iniciativa/rede-de-apoio-a-educacao/>.
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E interessante notar que no caso do Espirito Santo, o feedback das acdes
governamentais diz respeito justamente a decisao de nao agir em determinada etapa
educacional tomada pelo governo. Como explicado anteriormente, inexistiam politicas
publicas estaduais de grande porte para o Ensino Fundamental que pudessem
receber feedback estruturado. Se houve algum tipo de critica aos programas dessa
etapa, indicam os entrevistados, ela era justamente ligada a pulverizagao de esforcos,

resolvida no ensino médio e que viria ser contemplada pelo PAES.

4.1.4 A experiéncia dos atores-chave e o fluxo de problemas do PAES

Argumenta-se que um fator apontado como secundario por Kingdon no fluxo
de problemas, mas que foi central para pautar a agenda decisoéria capixaba, foram as
experiéncias pessoais de atores-chave, em especial as do governador Paulo Hartung,
do secretario de estado de educacgao Haroldo Corréa e da subsecretaria Andressa
Buss.

De acordo com as entrevistas, o governador Paulo Hartung ndo teve contato
direto com o seminario realizado pelo Instituto Natura, mas ja vinha conversando com
o secretario Haroldo sobre o interesse e disposicdo em lancar uma politica de grande
porte na educacédo — desde que fossem apontados os caminhos para tal. Entusiasta
da area e mobilizado pelos bons resultados dos programas Jovem de Futuro e da
Escola Viva, o lider do executivo capixaba conhecia pela propria trajetéria a
importancia de melhoria nos indicadores educacionais.

O secretario Haroldo, conforme o apreendido por entrevistas diversas, foi
altamente motivado por conversas e experiéncias que teve ao longo de 2016. Como
vice-presidente do Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (CONSED),
Haroldo conheceu politicas e projetos de diversos estados brasileiros, alguns dos
quais comegavam a avancar em termos de coordenacgao federativa, como o Mato
Grosso do Sul. Como coordenador do Grupo de Trabalho sobre Financiamento do
Conselho, o secretario aprofundou seu conhecimento sobre os desafios do regime de
colaboragdo por meio de discussao “complexa devido as condicbes materiais nas
quais o financiamento se efetiva no pais, envolvendo diferentes entes federados -
Unido, estados, Distrito Federal e municipios - e a esfera privada (CONSED, 2018).”

Para além dessa ampliacdo de visdo advinda de ativa atuagdo nacional, duas
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experiéncias especificas se destacam como influenciadoras deste agente central: a
descontinuidade do projeto Ler, Escrever e Contar, voltado a alfabetizacdo e que tinha
em seu planejamento a expansao para as redes municipais e que ja indicava a
predisposicao do secretario a avancar sobre questdes de coordenacao federativa; e a
visita a SEDUC/CE em dezembro de 2016, apds relatos de sua equipe sobre o estudo
de Abrucio e a defesa de reaplicacéo da estratégia no Espirito Santo.

Finalmente, a Subsecretaria de Estado de Planejamento e Avaliacao,
Andressa Buss, espelha de maneira precisa a figura do empreendedor publico
descrito por Kingdon. Técnica, orientada por resultados e formuladora de alternativas,
articulou atores e ideias apds o evento da RAE e possibilitou o didlogo entre o

secretario Haroldo e seu par cearense, Idilvan Alencar.

4.1.5 Sintese

O fluxo de problemas demonstra, em resumo, que o processo percorrido por
uma determinada situacao, até ser definida por gestores publicos como um problema,
supera uma simples tomada de decisdo. Eventos-foco como desastres naturais ou
crises sociais sao muitas vezes os catalisadores de agcdo governamental. Simbolos e
experiéncias pessoais observadas por atores-chave podem ser determinantes para a
mudancga de patamar de um dado tema. As criticas a um programa ja existente e
implementado pela administragao publica (ou a sua inexisténcia) tém o potencial de
iluminar mudancas de rota ou melhorias necessarias. O que une todas essas
potenciais explicacbes elencadas pelo autor € o fato de reforcarem aos olhos dos
tomadores de decisdo percepcdes preexistentes em maior ou menor medida no
mundo real.

Aplicando-se o fluxo ao caso do Espirito Santo, percebe-se que a
convergéncia desses fatores evidenciou aos atores-chave a preméncia de o governo
estadual (i) coordenar e apoiar a oferta das redes municipais e (ii) buscar solugdes de
longo prazo e alto impacto para o Ensino Fundamental. Em especial, Indicadores de
rendimento educacional e a experiéncia de agentes com ampla participagdo no
processo decisorio capixaba contribuiram para evidenciar a problematica a ser

enfrentada com o PAES.
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4.2 FLUXO DA POLITICA

Conforme exposto no capitulo 3, o fluxo da politica de Kingdon & composto
por trés grandes fatores: humor nacional, grupos de pressdo (organized political
forces) e alteragcbes no governo (government). Nessa secéo descreve-se como esses

fatores do fluxo da politica podem ter influenciado a conformacgao da agenda do PAES.

4.2.1 O humor nacional e o fluxo da politica do PAES

O humor nacional diz respeito a percepc¢éo da sociedade ou de parte relevante
dela sobre determinados assuntos. Por vezes intitulado como clima nacional ou

mudancgas de opinido publica, este fator incorpora a compreensao de que

Consideravel nimero de pessoas no pais esta pensando em linhas comuns,
de que este humor nacional muda de tempos em tempos de maneira
perceptivel, e que essas mudancas de humor ou clima tém impactos
importantes na agenda politica e nas consequéncias de politicas publicas
(KINGDON, 1995, p. 146).

Isto €, por mais complexa que seja sua mensuracdo, o humor nacional
materializa a efetiva percepcdo de parcela da sociedade sobre determinado tema,
aumentando ou diminuindo sua probabilidade de inser¢cao na agenda governamental.
Ainda que a discussao sobre a implementagao da Base Nacional Comum Curricular
(BNCC), a qual demandara elevada coordenacao entre os entes federados, ja tivesse
relevancia a época da criacdo do PAES, entendemos que este elemento previsto por
Kingdon nao foi preponderante para a insercao da politica na agenda governamental

capixaba.

4.2.2 Os grupos de pressao e o fluxo da politica do PAES

O segundo fator do fluxo da politica é representado pelos grupos de pressao.
Tais organizacbes compdem a urdidura de forgcas politicas organizadas pela qual
passa o0 fio da trama politica. Os movimentos dos diferentes grupos, alguns
concertados e outros concorrentes, representam a competicido existente sobre os

temas em pauta. Como aponta Capella, essa disputa “sinaliza o consenso ou conflito
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numa arena politica, permitindo aos formuladores de politicas avaliarem se o ambiente
€ propicio ou ndo a uma proposta” (CAPELLA, 2015, p. 9). S3o novamente os agentes
eleitos os protagonistas pela avaliacdo do cenario, ainda que atores atuantes no
governo ou no seu entorno elaborem seus calculos de forgas e variaveis — inclusive
para subsidiar a tomada de decisao daqueles no Executivo ou Legislativo. Situagbes
de consenso indicam a forga do tema naquele determinado momento e, portanto, suas
chances de ingresso na agenda governamental; situacbes de dissenso sugerem a
necessidade de calculo mais apurado de parte dos gestores, tendo em vista o custo
politico atrelado a sua definicdo como problema.

Este fator, relativo aos grupos de pressdo, tem marcante presenca na
ascendéncia do PAES a agenda governamental capixaba. Elemento ja mencionado
foi o impacto da realizacdo do V Encontro da RAE sobre diversos atores-chave, a
maioria deles articulado pela empreendedora de politicas publicas Andressa Buss.
Indo além do evento em si, os grupos de pressao ali representados sao centrais para
a formulacao de politicas publicas no Brasil, e foi determinante para a mobilizacdo em

torno do PAES, sua concepcéo e implementacdo. Explica Gadotti que

O Terceiro Setor esta crescendo ndo apenas como alternativa entre o Estado
burocratico e o mercado insolidario, mas também como espago de novas
vivéncias sociais e politicas hoje consolidadas com as organizagbes nao
governamentais (ONGs) e as organizagbes de base comunitaria (OBCs).
Este esta sendo hoje o campo mais fértil da educacgéo popular (GADOTTI,
2000, p. 4).

A instituicdo promotora do evento, o Instituto Natura, pode ser tomado como
um bom representante desse grupo: composta por equipe técnica altamente
qualificada, tem sua atuacgao alicergcada em questdes que enxerga como centrais para
o desenvolvimento da educacao, em especial a promog¢ao do regime de colaboracao
e das escolas de tempo integral. Para tal, produz conhecimento, articula atores
estratégicos — em encontros como o da RAE, mas principalmente no dia-a-dia e
relacionamento construido com atores governamentais e nao-governamentais — e
implementa acdes de apoio a algumas secretarias. Outros grupos de pressao sao
apresentados quando da discussao sobre a comunidade de politicas publicas do setor

no terceiro fluxo do MMF.
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4.2.3 As alteragoes no governo e o fluxo da politica do PAES

A terceira dindmica no fluxo de politica, as alteragbes no governo,
compreendem as mudancas de equipes-chave, ou simplesmente mudancas de
equipe, (turnover of key personnel) e limites de jurisdigao, ou simplesmente jurisdicao
(questions of jurisdiction). A primeira nao se aplica ao caso do Espirito Santo, tendo
em vista que a época da discussao do PAES a gestao estadual ja estava préxima a
conclusado de seu segundo ano. As mudangas de equipe apresentadas por Kingdon,
portanto, ja haviam se realizado e assentado.

No atual contexto brasileiro, tanto a nivel nacional como nos estados, é
interessante notar que a maior “questao de jurisdicao” diz respeito a disputa entre os
orgaos fazendarios e as pastas responsaveis pela execug¢ao do orcamento (FREIRE,
2017; FILHO, BARBOSA, 2018). Esta situacdo extraordinaria se da pelas sérias
dificuldades financeiras da vasta maioria dos entes da Federacdo. Basta dizer que
“diversos entes federativos estdo a beira da insolvéncia, tendo como agravante o fato
de que ja estao descumprindo os limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal
—LRF” (FIRJAN, 2017, p.1). Nesse cenario que enseja riscos ndo apenas econdmicos
como sociais, o Espirito Santo se destaca: trata-se do unico estado a receber a nota
maxima da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) quanto a capacidade de
pagamento, um importante indicador da saude fiscal (STN, Boletim de Financas dos
Entes Subnacionais — 2018).

Os desafios de jurisdicdo conforme o definido por Kingdon podem ser
interpretados como reduzidas no ambito do PAES. Nesse sentido, a SEDU-ES
mostra-se como um ator em melhores condigdes de desenvolver programas de

grande porte quando comparada as demais secretarias brasileiras.
4.2.4 Sintese

Os trés grandes fatores do fluxo da politica, humor nacional (national mood),
grupos de pressao (organized political forces) e alteragdes no governo (government),
evidenciam a importancia da mediacdo e do consenso para o avango de um tema a
agenda governamental. Enquanto o humor nacional indica as grandes tendéncias da
opinido publica, as disputas entre (i) os grupos de presséo e (ii) os atores e instituicdes

dentro do campo governamental demandam a busca por conjunturas harmoniosas. O
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avanco da dindmica politica prevé, portanto, um processo de negociacdo e de
construgdo de consensos.

Uma orientacdo em ambito nacional ndo foi observada no caso do PAES,
assim como mudancas de equipe nao o foram. Por outro lado, a estabilidade fiscal do
estado, evidenciada pela privilegiada posi¢ao em ranking da STN e enfatizada pelos
entrevistados, deve ser considerada como condi¢do necessaria para a viabilizacao da
politica publica. Também se destaca positivamente neste fluxo o conhecimento
produzido e disseminado pelos grupos de pressao, em especial institutos e fundacgdes
do terceiro setor que tinham dentre suas prioridades o avangco do regime de

colaboragéo.

4.3 FLUXO DAS POLITICAS PUBLICAS

O propésito do terceiro fluxo do MMF é compreender por que uma proposi¢ao
especifica avanga dentre as varias possibilidades existentes. Para entender como se
da a “selecdo natural” de alternativas, € preciso antes explorar (i) as comunidades de
politicas publicas, (ii) o transito de ideias e as trocas entre os membros da
comunidade, (iii) os passos necessarios para uma politica sobreviver e ganhar
proeminéncia e (iv) a importdncia da existéncia de propostas viaveis para a
durabilidade de um tema.

Iniciamos a investigacao pelas comunidades de politicas publicas (policy
communities): organizadas por areas — educacdo, saude, seguranga publica etc. —,
sdo compostas por atores na sua grande maioria “desconhecidos” pelo grande
publico: especialistas, “espalhados dentro ou no entorno do governo”,'? (KINGDON,
1995, p. 117)) académicos, consultores, representantes de grupos de interesse. Dois
sdo os fatores que os unem: o interesse por uma area de politicas publicas e as
interagcdes entre si. As comunidades se caracterizam pela constante troca de
informacdes e ideias: seja por meio de contatos profissionais, como audiéncias de
grupos de interesse com agentes dos poderes executivo e legislativo, seja por meio
de compromissos informais, de eventos académicos a jantares, os atores mantém

proximo e fluido dialogo.

12 “Scattered both through and outside of government”. (117)
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A comunidade de politicas publicas educacionais no Brasil, amplamente
explorada pelo autor deste estudo, ilustra bem a conformacéo e o convivio relatados
por Kingdon. Membros da Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados s&o
pilares da discussao setorial pelo seu constante dialogo com atores de dentro e de
fora do governo. A assisténcia que prestam a deputados e senadores e
representantes do Ministério da Educacgao, agentes esses investidos de enorme
influéncia sobre a agenda educacional, os colocam no centro do grupo.
Representantes do MEC sao protagonistas da comunidade, mas sua parte nas
discussoes € consideravelmente variavel: para determinados assuntos, especialistas
esmiucam e debatem questdes técnicas, sendo as discussdes sobre o sistema de
avaliagcao um bom exemplo nesse sentido; para outros assuntos o MEC é consultado
e ouvido principalmente pela sua privilegiada percepcéo da viabilidade de propostas
dentro do poder executivo. Ainda no campo governamental, o grupo de secretarios
estaduais e a representacdo nacional dos dirigentes municipais tém crescente voz e
poder. Circundando esses agentes estdo aqueles fora do governo, dos quais se
destacam a academia e o terceiro setor. A academia exerce tanto seu papel
“tradicional” e coletivo de aprofundamento e disseminacdo do conhecimento e, com
isso, incidéncia sobre o debate, como o papel “secundario” e “personalista” por meio
de professores especialistas que tém posicionamentos e propostas difundidas pelo
restante da comunidade. O terceiro setor, composto por institutos, fundac¢des e demais
organizagdes sem fins lucrativos, participa do debate como defensor e especialista de
bandeiras especificas ou, em alguns casos especificos, como “moderador’ de
posicionamentos divergentes.

Os atores capixabas tém marcante presengca na comunidade educacional,
sendo duas as consequéncias para o fluxo das politicas. Primeiro, o Espirito Santo —
seu contexto, desafios e conquistas — é familiar aos agentes do setor e amplamente
discutido. Como explorado no fluxo da politica, personagens como o secretario
Haroldo Corréa tem amplo transito, seja pelo seu cargo e atuacdo na SEDU-ES, seja
pelo seu protagonismo dentro do CONSED. Segundo, as pautas a nivel nacional s&o
levadas ao estado e |a discutidas e estudadas. O caso do PAES comporta bem essas
questdes: a presenca de equipe da Secretaria de Estado no evento do Instituto Natura
em 2016 permitiu que as novas informacbdes sobre regime de colaboragao logo
chegassem ao gestor estadual. Este, por sua vez, dada sua forca na comunidade

educacional, providenciou em questdo de semanas visita ao locus da experiéncia de
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sucesso e, novamente em questdo de semanas, a lei que institui o Pacto pela
Aprendizagem no Espirito Santo foi promulgada. Trata-se de exemplar caso de
consolidagdo de uma janela de politicas publicas, como consta nas consideragdes
finais deste estudo.

“Bandwagon” é o termo utilizado pelo autor para descrever o esperado efeito
de difusa@o da proposta a partir de estrutura narrativa e estratégias de disseminagao
revistas ao longo do processo de discussao da comunidade setorial — o chamado
“amaciamento” (soften up) da proposta. Para que se concretize, os empreendedores
de politicas publicas, descritos em secao anterior deste estudo, cumprem fungao
primordial. Espera-se que ao final do fluxo de politicas publicas uma reduzida lista de
ideias e/ou propostas para uma solugdo setorial tenha sido constituida, disseminada
e validada. Essa dinamica pode ser observada na FIGURA 3.

FIGURA 3 — FLUXO DAS POLITICAS PUBLICAS DETALHADO

Ideias iniciais
Ampla gama de ideias e propostas apresentadas, discutidas e revistas
no interior de certa comunidade de politicas publicas

Alternativas

Realizadas trocas, disputas e reorganizactes de ideias e propostas,
uma série de alternativas — opgdes “vidveis” — é destacada e avancga

Soften up

As alternativas sdo apresentadas para grupos fora da comunidade,
sofrendo ajustes ou “amaciamentos” para posterior divulgagao

GEERIGELS

Lista reduzida de potenciais politicas publicas é alcangada passadas
etapas de constituicdo, validagdo e disseminagdo

FONTE: Elaboragéo do autor, com base em Kingdon (1995).

E interessante notar que o PAES se aplica apenas a parte do fluxo das
politicas publicas. As etapas de “soften up” e “bandwagon” podem ser observadas
num contexto diferente do previsto pelo autor, uma vez quando da etapa de
alternativas, os principais tomares de decisao — os agentes da secretaria estadual de
educacéo e do governo — decidiram pelo langamento de politica publica ja desenhada



52

e apresentada como final. As etapas posteriores, como € discutido nas consideragdes
finais, ocorrem; mas ocorrem de maneira a legitimar o PAES, ndo para depurar
alternativas possiveis e assim chegar aquela(s) ideal(is).

Com isto, temos explorados os fundamentos do MMF cada um de seus fluxos
e sua aplicacdo ao PAES. No capitulo seguinte, apresenta-se a sintese do Modelo de

Multiplos Fluxos aplicada ao PAES.
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5 SINTESE DO MODELO DE MULTIPLOS FLUXOS APLICADO AO PAES

Apresentados os fundamentos do Modelo de Multiplos Fluxos e explorados

seus trés processos (problemas, politica e politicas publicas), inclusive no tocante a

sua aplicacdo ao PAES, retomamos as perguntas de pesquisa:

a) Quais atores, publicos e privados, exerceram maior influéncia para que

houvesse a insercdo do programa na pauta prioritaria estadual?

b) Quais atores, publicos e privados, lideraram o processo de concepgao

do PAES?

c) Em que medida os aprendizados do PAIC, programa do Ceara,

contribuiram para a institucionalizacido do PAES?

d) Em que medida a concepgao do PAES e sua estruturacao

contemplam/superam os desafios criados pela desregulamentacao

setorial?

Para responder as duas primeiras perguntas, iniciamos esse capitulo com o
detalhamento dos fluxos do MMF aplicados ao PAES na FIGURA 4. Em seguida, cada

uma das questdes acima foi respondida em se¢ao correspondente.

Dindmica do fluxo

Resultado

FIGURA 4 — MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS: APLICAGCAO AO PAES

Fluxo dos problemas

Fluxo da politica

Fluxo das
politicas pablicas

+ IDEB

+ Comunidade setorial

fort
. (EF Al; EF AF; EM) e
Lindicadores + Taxa de 1.Humor nacional N3o se aplica 1.Comunidade de  * Protagonismo
municipalizagdo politicas plblicas capixaba
+ Atualidade do tema
+ Terceiro setor * Casos de sucesso
2.Eventos-fi V Encontro da Rede

de Apoio a Educacio

3.Feedback de agBes N3o se aplica

* Paulo Hartung
4.Experiéncias + Haroldo Corréa

* Andressa Buss

2.Grupos de « Academia
pressao + Sociedade civil
organizada

+ Equipe consolidada
na SEDU-ES
3.Alteracbes no

governo * Recuperacdo fiscal

(disponibilidade de
recursos)

2.Construgdo de * Boas praticas Ceara

alternativas * Empreendedores
publicos
Etapas apés o
3.Soften up e langamento da
bandwagon

politica no ES

1

l

1. Auséncia de politica piblica continua e
de larga escala no Ensino Fundamental

2. Fragilidade da SEDU no papel de
coordenagdo da oferta educacional

1. Grupos de pressdo voltados para (e
preparados para apoiar) a melhoria da
coordenacdo federativa e do EF

2. Desafios de jurisdicdo dirimidos: equipe
SEDU consolidada e recursos disponiveis

1. Forte presenca capixaba na comunidade
na consolidada comunidade educacional

2. Veloz construgdo de alternativa com
base em casos de sucesso existentes

3. “Amaciamento” e “divulgacio” pos-PAES

capixaba

|

|

Janela de politica pablica: implementagdo do Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo

FONTE: Elaboracgao do autor, com base em Kingdon (1995).
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5.1 ATORES QUE PERMITIRAM A INSERCAO DO PAES NA PAUTA
PRIORITARIA ESTADUAL

Os atores publicos que mais exerceram influéncia no processo de inser¢céo do
PAES na pauta prioritaria estadual podem ser identificados nos trés fluxos do modelo.
Trata-se da alta lideranga do poder executivo capixaba, que vai do governador Paulo
Hartung a Subsecretaria de Planejamento e Gestdo Andressa Buss. Se o primeiro
aparece de maneira timida ao longo do processo, seu poder decisoério sobre a agenda
governamental local € condigdo necessaria para o avanco de qualquer politica publica.
A constante atencdo do governador aos indicadores de resultado educacionais e aos
desafios e insatisfagdes dos prefeitos nesse setor €, nesse sentido, um ponto positivo
para o surgimento de iniciativa interfederativa no estado. Sua alta consideragao pela
equipe da SEDU-ES, em especial pelos avancos no Ensino Médio, foi preponderante
para o surgimento do PAES. A abertura dada ao secretario Haroldo e as suas
recomendacdes foram apontadas pelos entrevistados como fator-chave para o veloz
processo de concepcao e langamento da politica.

O segundo ator publico em termos de poder decisorio, o secretario Haroldo
Corréa, é o elo de transmissao entre as dindmicas sistematizadas por Kingdon e a
agenda decisoria governamental em si. Se por um lado foi o responsavel pelo ator
final do modelo, apresentando e defendendo a alternativa ao governador, por outro
esteve presente em cada um dos fluxos, construindo ao longo deles uma opinido e
expectativas em torno do papel de coordenacao da oferta da educacéo basica a ser
exercido pela SEDU. Destacam-se sua experiéncia prévia com o Ler, Aprender e
Contar, iniciativa que buscava ampliar o trabalho com os municipios, mas que foi
descontinuada por seu sucessor; a abertura de sua gestao a parceiros do terceiro
setor, consolidada com a implementagao do Escola Viva e do Jovem de Futuro; e seu
protagonismo na comunidade de politicas publicas educacionais, em especial por
meio da vice-presidéncia do CONSED.

Finalmente, no tocante aos principais atores publicos, o papel de
empreendedora de politicas publicas foi preenchido em todos os seus critérios pela
subsecretaria Andressa: especializagao e envolvimento com o tema; disposi¢céo para
investir tempo e energia em sua alavancagem; capacidade para monitorar o rumo dos

acontecimentos e perceber o surgimento de brechas; articulagdo dos diferentes
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atores, instituicbes e recursos necessarios; investidura de grau de autoridade e
influéncia. A rapidez com a qual o Espirito Santo se apropriou dos aprendizados
sistematizados por Fernando Abrucio e as institucionalizaram em politica publica é

reflexo da extraordinaria capacidade de articulacdo demonstrada por Andressa.
5.2 ATORES QUE LIDERARAM O PROCESSO DE CONCEPCAO DO PAES

Outros atores publicos foram importantes para a concepgao do PAES e
merecem ser aqui destacados: o entdo Secretario de Estado de Educagao do Ceara,
Idilvan Alencar, foi responsavel pela disseminagéo do caso do PAIC, pela acolhida do
secretario Haroldo no Ceara em dezembro de 2016 e pela assinatura de termo de
cooperacao técnica por meio do qual se concedeu metodologia e materiais formativos,
além do deslocamento de sua equipe até o Espirito Santo para a capacitacdo de
servidores da SEDU-ES. Enfatize-se aqui a relevancia dessas equipes técnicas,
incumbidas da execugao das politicas publicas. Finalmente, a gestao fiscal capixaba
deve ser mencionada: ainda que de maneira indireta e distante, seu trabalho viabilizou
o desenvolvimento de programas sociais como o PAES num ambiente absolutamente
adverso, como poderia ser ilustrado pelo vizinho Rio de Janeiro (FREIRE, 2017).

Instituicbes nao-governamentais também tiveram relevancia no processo de
ascendéncia do PAES a pauta prioritaria estadual. O terceiro setor deve ser visto como
um ator central: inicialmente como grupo de presséo, responsavel pela producéo de
conhecimento e promocido de temas complexos, mas centrais para a gestado
educacional, em especial: a ampliagdo da oferta em tempo integral, campo de atuacao
do Instituto de Corresponsabilidade pela Educag¢ao (ICE); a melhoria da gestado
escolar, foco do Instituto Unibanco, e; regime de colaboracéo, prioridade do Instituto
Natura. Em segundo lugar, como apoiador da implementacdo das politicas publicas
em si. No tocante ao PAES, o mapeamento dos aprendizados do PAIC — por meio de
estudo contratado pelo IN —, a divulgacdo em seminario nacional e a posterior ajuda
com o planejamento do programa capixaba fazem da organizagdo um agente central.

Outras instituicbes que devem ser citadas sdo: o Banco Interamericano de
Desenvolvimento, érgdo multilateral de fomento a projetos governamentais que iniciou
tratativas para empréstimo ao governo do estado quando da concepcao do PAES e
que, com isso, permitiria o repasse de recursos a municipios para a construgao de

creches; e o Espirito Santo em Acéo, entidade de representacdo do empresariado
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capixaba responsavel pela fiscalizacdo das agdes governamentais e articulagcao de
apoios a iniciativas defendidas como estratégicas — dentre elas o PAES.

O caso do Espirito Santo se distancia parcialmente do previsto pelo MMF no
fluxo das politicas publicas. Como visto na secdo anterior, Kingdon espera ser
necessaria a ampla divulgagao de alternativas de maneira a torna-las conhecidas por
publicos distintos e, assim, discuti-las e valida-las para se chegar a uma reduzida lista
de possibilidades para o processo decisorio. Isso ndo ocorreu no caso do PAES. Sua
concepcao final, ou seja, a alternativa que viria a ser langada pelo governo foi
concluida antes dos processos de soften up e bandwagon. Isso ocorreu por duas
razdes: primeiro, porque os atores governamentais responsaveis pelo processo
decisorio entenderam como melhor estratégia o anuncio da politica para, entao,
mobilizar os agentes dos municipios e demais comunidade educacional. Segundo,
porque ja contavam com as melhores praticas do caso de sucesso cearense € com O
apoio de especialistas, em especial do terceiro setor e do Instituto Natura.

Nesse sentido, e respondendo a segunda pergunta proposta para esta
pesquisa, os atores que lideraram o processo de concepc¢ao do PAES foram, no
ambito do governo: Andressa Buss, responsavel pela primeiro desenho da primeira
versdo da politica; o secretario Haroldo Corréa; e os lideres da Coordenag¢ao do PAES
na SEDU: Ana Maria Ramos Pacheco, lider de apoio a gestao, Maria Muller Custodio,
lider de primeira infancia, José Roberto Aguiar, lider de Alfabetizacao, Séries Iniciais
e Séries Finais, e Andrea Paoliello de Freitas, lider de planejamento e suporte. O
processo de elaboracdo contou com momentos de discussao e validagdo com as
secretarias adjuntas, coordenagdes e geréncias da SEDU. Ja do lado nao-
governamental, os protagonistas da concepgcdo da politica estavam no Instituto
Natura: Fabiana Pedrosa, consultora responsavel pelo acompanhamento e apoio de
rotina a SEDU-ES; Marina Reato, Marcia Ferri, Mariana Linhares e Carolina llidia,

profissionais da frente de apoio as gestdes estaduais.

5.3 OS APRENDIZADOS DO PAIC, PROGRAMA DO CEARA E SUA
CONTRIBUICAO PARA A INSTITUCIONALIZAGAO DO PAES

O trabalho dos atores elencados nas se¢des anteriores so6 foi possivel, contudo,
por conta da sistematizacdo dos aprendizados de experiéncias de sucesso

pregressas, em especial a do Pacto pela Alfabetizacdo na Ildade Certa, do Ceara.
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Iniciativa ja mencionada em outras se¢des deste estudo, vale ter aqui destacados

seus principais alicerces:

a)

b)

d)

Fortalecimento da aprendizagem: entende-se como priorizar a qualidade de

todos os insumos pedagogicos que efetivam o processo de ensino e
aprendizagem que ocorrem na sala de aula e na escola: curriculo, materiais
didaticos, formacao inicial e continuada dos educadores, monitoramento e
avaliacao. Trata-se do fator de sucesso finalistico que ancora todos os demais,
processuais e organizacionais.

Governanca participativa: define os atores estratégicos e as formas de

interagao entre si e em torno de propdsitos comuns pautados pela garantia da
aprendizagem dos alunos. Esta governanga tem um papel importante para
garantir que a politica em regime de colaboracdo contemple e seja bem-aceita
por todos os envolvidos. Uma governancga planejada, pactuada e estruturada
oferece agilidade, transparéncia, seguranga e melhor fluxo de informacgdes
entre redes facilitando os processos decisorios, a0 mesmo tempo, que agrega
de forma sistémica os diversos participantes do processo.

Cooperacédo e incentivos: no regime de colaboracdo com foco na equidade,

quem tem melhores condigdes colabora e ajuda quem tem menos, para que
todos avancem. Para estimular essa colaboragcdo, o Estado pode criar
mecanismos que favoregam a troca de experiéncias e conhecimentos entre os
municipios fortalecendo uma cultura de aprendizagem colaborativa.

Avaliacdo e monitoramento: para a implementacéo de programas em Regime

de Colaboracao é de fundamental importancia a instituicao de monitoramento
das acbes e de estabelecimento de processos avaliativos. Isso permite um
acompanhamento orientado para os objetivos e metas de aprendizagem
pactuadas, possibilitando a identificacdo de eventuais dificuldades, a revisao
de decisbes, a racionalizacdo de recursos e, consequentemente, um
redirecionamento das agdes a partir de licdes aprendidas. Ao mesmo tempo,
com a divulgacdo dos dados de avaliagdo, pode-se promover um maior
envolvimento e engajamento dos educadores e de toda sociedade em relacéo
ao andamento da politica estabelecida.

Engajamento pelo dialogo: o quinto fator de sucesso € condigdo necessaria

para que a institucionalizacdo e implementacédo dos demais ocorra de fato. E o
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que da li ga entre todos os outros. De nada adiantara uma governanca instituida
em portaria € mecanismos de monitoramento e avaliacdo desenhados se no
dia-a-dia da politica publica faltar dialogo. Afinal, sdo pessoas — técnicos,
gestores, professores, educadores em geral — que compordo e garantirao o
funcionamento da politica colaborativa.

Compromisso técnico e politico: uma politica em regime de colaboracao requer

um trabalho comprometido de todos os atores envolvidos. Para tanto, &
imprescindivel que haja o envolvimento da alta gestdo do governo, de parceiros
estratégicos e, principalmente, que os critérios de escolhas dos atores que
atuarao nas diferentes instancias sejam proeminentemente técnicos. Somente
um compromisso com atores qualificados podera dar continuidade e eficacia
ao estabelecimento das politicas, entre outros fatores, porque um compromisso
técnico garante que as politicas ultrapassem aos interesses partidarios.

Sistematica de organizagao dos seis fatores de sucesso acima explorados séo

apresentados abaixo na FIGURA 5:

FIGURA 5 - OS SEIS FATORES DE SUCESSO DO PAIC
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FONTE: Adaptagéo do autor de Instituto Natura. Informagdes originais em Abrucio (2016)

Em resposta a terceira pergunta desta pesquisa, os aprendizados do PAIC

contribuiram para a institucionalizacdo do PAES em dois sentidos: inicialmente, pela

demonstragao pratica de como se deu desenho, implementacgéo e evolugdo da politica

cearense, resumidas nos seis fatores de sucesso acima. O conhecimento dos
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alicerces do PAIC indicou aos demais atores da comunidade educacional a viabilidade
de sua reaplicacdo. Nas palavras de um entrevistado: “até o estudo do Abrucio,
olhavamos para o Ceara ‘com medo’. Isso porque enxergavamos uma coordenacao
de apoio aos municipios com mais de 60 pessoas, sem entender que a COPEM™ era
resultado de anos de desenvolvimento do PAIC e que o PAIC estava baseado em
alguns fatores de sucesso bastante simples”. Em resumo, a primeira contribuicdo da
experiéncia para a institucionalizagcao do PAES se deu pela percep¢ao dos atores de
que sua reaplicacdo era possivel. A segunda contribuicao foi pratica: para aléem dos
alicerces do PAIC, a SEDU-ES se utilizou do apoio técnico da equipe cearense, de
materiais e metodologias de alfabetizacao disponibilizados pela SEDUC/CE, por
modelos de documentos tais como editais de projetos de leis para bolsas de formagao,
para citar apenas alguns. Trata-se, portanto, de primoroso exemplo do que é

conhecido na academia e na gestao publica por benchmark.

5.4 A CONCEPCAO DO PAES E SUA ESTRUTURAGCAO E A SUPERAGCAO DOS
DESAFIOS CRIADOS PELA DESREGULAMENTAGCAO SETORIAL

Finalmente, a ultima pergunta posta para este estudo — e também aquela que
embasa seu titulo — trata de analise do PAES perante desafio sistémico da educacao
brasileira: em que medida a concepcdo dessa politica e sua estruturacéo
contemplam/superam os desafios criados pela desregulamentagcao setorial? Para
explorar tal problematica, faz-se necessario entender quais sao os entraves para a
plena articulagao entre os trés entes federados. De acordo com analise do Movimento
Colabora Educacdo, sao quatro as raizes para a pouca efetividade do regime de
colaboragéo:

a) A legislacdo ndo garante nem induz a plena organizacao entre os entes
federados no setor;

b) Os estados ndao assumem papel de coordenador e apoiador dos seus
municipios;

c) Nao ha articulagao consolidada entre os municipios; e

d) O Ministério da Educacéao esta desenvolvendo uma cultura de pactuacao, n&o

tendo como pressuposto a inducdo e o apoio ao RC entre os entes federados.

13 Coordenacéo de Cooperagdo com os Municipios da SEDUC/CE.
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Essa descoordenacgao, inserida numa ja complexa organizacao federativa e
perante extremas desigualdades, dificulta os avangos educacionais em escala. Uma

sintese da analise pode ser observada na FIGURA 6:

FIGURA 6 — AS RAIZES DA POUCA EFETIVIDADE DO REGIME DE COLABORAGAQ

Dadas a organizagdo federativa e as extremas desigualdades do pais, a auséncia de melhor articulacdo e cooperagdo entre
Unido, Estados e Municipios dificulta avangos educacionais em escala.

T
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FONTE: Movimento Colabora Educacéo (2018).

Observados o0s quatro obstaculos, percebe-se que o Pacto pela
Aprendizagem no Espirito Santo ndo € uma resposta a todos os desafios de
coordenacao federativa na educacido. Em primeiro lugar, porque a politica é restrita a
organizagcdo das redes estadual e municipais capixabas, ndo avang¢ando sobre
questdes de atribuicdes dos entes ou bases legais para suas relagdes — tanto a nivel
estadual como nacional. Melhores previsdes legais sobre as responsabilidades das
esferas governamentais e/ou da pactuagdo de politicas entre elas s6 é possivel
mediante a regulamentacdo do paragrafo primeiro do artigo 23 da Constituicdo
Federal e a consequente implementacdo de Sistema Nacional de Educacgao.
Similarmente, a inexisténcia de cultura de pactuacao de parte do MEC — n&o obstante
0s avangos recentes mencionados na introducdo e o até agora bem-sucedido
processo de implementacdo da Base Nacional Comum Curricular (BNCC) em regime
de colaboracido — n&o sera resolvido a partir de politicas locais.

Isto posto, pode-se afirmar que a concepcado e estruturagdo do PAES
contempla dois dos desafios criados pela desregulamentagdo setorial: a) o néo
reconhecimento pelas gestbes estaduais de seu papel de coordenador territorial e

apoio aos municipios e b) o fortalecimento técnico e administrativo dos municipios.
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Todos os trés fluxos do MMF contribuiram para que o governo do Espirito
Santo assumisse o protagonismo na organizacao da educagdo capixaba: na dindmica
dos problemas, os indicadores de municipalizagcdo e de desempenho por etapa
escolar demonstraram a preméncia da acao estadual no apoio aos municipios —
inclusive para garantir a continuidade dos avangos do Ensino Médio; na dinamica da
politica, a atuacdo de grupos de pressdo, em especial o terceiro setor por meio da
producdo e disseminacdo de conhecimento, demonstraram a importancia e a
viabilidade da articulacédo federativa na educagdo; e na dindmica das politicas
publicas, a presenca de empreendedora no quadro da SEDU e a inser¢cao dos atores-
chave na comunidade educacional viabilizaram rapida elaboracdo de solucao
apresentada aos tomadores de decisdo e inserida na agenda decisoria
governamental.

Ainda que sem o intuito primeiro de organizar territorialmente os municipios e
assim garantir sua melhor articulacdo, o PAES tem o potencial de os fortalecer técnica
e administrativamente por meio do eixo de suporte a gestdo. Estdo ai incluidas
atividades como (i) implementagado de sistema de gestdo escolar, construcdo de
creches e areas afins; (ii) definicdo de metas para as escolas e municipios; e (iii)
implementacao e acompanhamento de Sistema de Gestdo conjunta aos municipios
(SEDU-ES, 2018, p. 7).

A resposta para a ultima questao do estudo, portanto, é a de que a concepcao
e estruturacdo do PAES contemplam parcialmente os desafios criados pela
desregulamentacao setorial. Na opinido do autor, isso representa enorme avancgo para
o setor educacional brasileiro, devendo ser apoiado e divulgado.

No préximo capitulo, apresentam-se as consideragdes finais desse estudo e

uma agenda futura de pesquisas.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

Essa monografia tratou da insercdo na agenda decisdria do governo do
Espirito Santo uma politica publica de educag¢éo pautada na coordenacao e apoio as
redes: o Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo (PAES). Para tanto, utilizou-se o
modelo tedrico de Multiplos Fluxos de Kingdon e um estudo de caso do PAES.
Apresentados os fundamentos do Modelo de Multiplos Fluxos e explorados seus trés
processos (problemas, politica e politicas publicas), inclusive no tocante a sua
aplicacdo ao PAES, e tendo como procedimentos metodoldogicos pesquisa
documental e bibliografica, e entrevistas semiestruturadas e contextuais, foi possivel
responder as perguntas de pesquisa:

a) Quais atores, publicos e privados, exerceram maior influéncia para que

houvesse a inser¢gao do programa na pauta prioritaria estadual?

b) Quais atores, publicos e privados, lideraram o processo de concepg¢ao do
PAES?

c) Em que medida os aprendizados do PAIC, programa do Ceara,
contribuiram para a institucionalizacdo do PAES?

d) Em que medida a concepgcdao do PAES e sua estruturagcédo
contemplam/superam o0s desafios criados pela desregulamentacao
setorial?

A percepcao de que o governo estadual teria de ampliar a coordenacgao e
apoio aos municipios para garantir a melhoria dos resultados de aprendizagem do
Ensino Fundamental representa o primeiro elemento para a concepcao do PAES e
mobilizacao de atores, tanto publicos como privados. Indicadores como o IDEB e a

Com base nos aprendizados e aplicagdes do Modelo de Multiplos Fluxos de
Kingdon e os achados desta pesquisa, algumas questbes surgem como potenciais
motivadoras de estudos futuros:

a) A avaliacao da implementacéo do Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo;

b) Incorporar a leitura sobre a composi¢ao e funcionamento das comunidades de
politicas publicas no Brasil, em especial a de educacao; e

c) Analise sobre as condicbes necessarias para que uma determinada secretaria

estadual de educacgao (i) possa se utilizar da dindmica da comunidade de
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politicas publicas educacionais e (ii) consiga construir politicas publicas de

larga escala.
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APENDICE 1 - ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

. Qual a histéria do PAES no ES? Como o(a) senhor(a) entrou em contato com

a politica?

. Como se deu o processo de construgdo da politica? Quais os atores

fundamentais e referéncias utilizados?

. Como o(a) senhor(a) entende a estrutura do PAES e quais os seus beneficios?
O(A) senhor(a) entende que esta politica é efetiva em seus objetivos, em

especial em relacdo ao apoio aos municipios?

. De 0 a 10, quanto o(a) senhor(a) sente que esta envolvido no desenho e
implementacao do PAES? E o quanto sente que a politica é prioritaria dentro

da agenda governamental?

. Quais as oportunidades que o(a) senhor(a) vislumbra a partirdo PAES? E quais

os principais desafios/riscos?



