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CAPITULO 9

DIFUSAO FEDERATIVA NA EDUCACAO BRASILEIRA: A ATUACAO
VERTICAL E HORIZONTAL DOS ESTADOS

Catarina lanni Segatto’
André Luis Nogueira da Silva
Fernando Luiz Abrucio?

1 INTRODUCAO

A literatura sobre federalismo e politicas publicas deu grande énfase & compreensao
das relagoes intergovernamentais, sobretudo dos efeitos de dindmicas competitivas
e cooperativas nas politicas publicas (Watts, 2006). No entanto, o fortalecimento
do campo das politicas puablicas trouxe A tona uma importante discussdo pouco
explorada nos estudos sobre federalismo: a difusdo de politicas entre as jurisdigoes.
Os estudos iniciais sobre o tema, produzidos no final dos anos 1960 e inicio dos
anos 1970, se debrucaram em compreender esse fendmeno em federagoes, espe-
cialmente nos Estados Unidos, ocupando um espago importante na ciéncia politica
daquele pais (Karch, 2007). Desde entdo, intimeros trabalhos foram produzidos
buscando entender em maior profundidade como e por que politicas publicas
experimentadas por um governo sio adotadas por outros.

Os avangos da literatura de difusio incluiram a compreensio de diversos pro-
cessos, especialmente aqueles relativos a disseminacio de politicas entre diferen-
tes paises e os fatores que a influenciam (Faria, Coelho e Silva, 2016; Oliveira e
Faria, 2017). Mais recentemente, os trabalhos de Shipan e Volden (2008; 2012)
e de Wallner (2014) exploraram a difusio, vertical e horizontal, entre governos
subnacionais. Estudos sobre o caso brasileiro, como Sugiyama (2008), Farah
(2008), Faria, Coclho e Silva (2016) e Segatto (2018), iniciaram uma discussao
que combina a literatura de difusdo a de federalismo para compreender a difusao de
politicas entre jurisdigoes. No entanto, hd, ainda, um enorme espago para avangos
na utilizacao desse referencial analitico, o que é o objetivo deste capitulo.
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Busca-se, neste texto, explorar categorias analiticas ainda pouco abordadas
pela literatura nacional, ou seja, as intersecgoes entre o papel das instituicoes
relacionadas a dinimicas federativas, as ideias e aos atores. Este capitulo também
busca discutir outros temas pouco presentes nos estudos de difusao: i) a adogao,
por estados, de politicas implementadas por outros estados; ii) a adogao, por estados,
de politicas implementadas por municipios; e iii) a ado¢do, por municipios, de
politicas implementadas por estados, sendo esse caso frequentemente resultado
da indugio dos estados.

Este capitulo analisa os dois primeiros casos em politicas educacionais no
contexto estadual brasileiro. A educagao ¢ de especial interesse, pois ¢ uma politica
caracterizada por um grau menor de coordenacao nacional, se comparada a outras
politicas sociais, como saide e assisténcia social. Ainda que tenha havido um
fortalecimento da coordenacio nacional nas tltimas décadas, a educagio é uma
politica historicamente descentralizada, com pouca atuacio do governo federal
enquanto coordenador, o que dd a estados e municipios certo grau de autonomia
deciséria, permitindo maior espago para a agéncia ¢ a difusao de politicas.

Foram analisados dois processos de difusio: a difusdo entre estados de diversas
politicas por meio da atuagio do Conselho dos Secretdrios Estaduais de Educacao
(Consed) e a difusao entre estado ¢ municipios do Programa de Alfabetizaciao na
Idade Certa (Paic) no estado do Ceara. Esses dois casos foram escolhidos porque, no
que se refere a relagao horizontal entre os estados, a auséncia de comissoes interges-
toras tripartites e bipartites na educacio faz com que o Consed seja um dos poucos
espagos de articulagio e didlogo intergovernamental nessa politica. Jd no ambito das
relagoes entre estados e municipios, o caso do Ceard é o que tem uma governanca
mais institucionalizada e com forte cardter redistributivo entre os regimes de cola-
boragao entre estados e municipios existentes (Segatto, 2015; Silva, 2020; Abrucio,
Segatto e Pereira, 2017).

Em termos metodoldgicos, o estudo se baseou em uma andlise qualitativa
de dados coletados em pesquisas jd realizadas sobre os dois casos, especialmente
no do Ceard, por meio de documentos e entrevistas semiestruturadas. A andlise
mostra que, em ambos os casos, o contexto institucional por meio de espacos de
articulacdo intergovernamentais foi fundamental, mas nao explica a difusao, que
foi influenciada pela circulagao de atores “carregando” suas ideias. Ela evidencia,
ademais, a relevincia do ente estadual nesse processo.

Além desta introdugio, este capitulo é composto por mais trés secoes.
Na se¢do 2, ¢ apresentada uma breve sistematizacio da literatura sobre difusao de
politicas publicas, apontando as categorias analiticas comumente consideradas
e explicitando a relevincia das instituigoes, dos atores e das ideias como fatores
explicativos para o processo de difusdo. Na se¢io 3, é discutida a difusio de politicas
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educacionais no contexto estadual brasileiro por meio da andlise dos dois casos
selecionados. Por fim, na segao 4, sao apresentadas as consideragoes finais.

2 A DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS EM FEDERACOES

Uma das principais caracteristicas das federagées é a divisio do poder politico que
confere autonomia as Unidades Federativas (UFs), permitindo a expressao de di-
versidades e heterogeneidades regionais — étnicas, religiosas, linguisticas, geograficas
e socioeconémicas (Burgess e Gress, 1999). Um dos principais argumentos da
literatura sobre federalismo é de que essa autonomia decisdria tem um potencial
de produzir maior competi¢ao (Tiebout, 1956), resultando em experimentacao e
inovagao pelos governos subnacionais, o que levou os paises federativos a receberem
a alcunha de laboratérios de democracia (Osborne, 1988). Essa autonomia deci-
séria permite nio s6 a adogao de politicas consideradas inovadoras, mas também
sua difusio para outras jurisdicoes. Isso porque a competigao implica tomada de
decisao com base no comportamento de outros entes federados a fim de evitar
custos e ter ganhos politicos. Todavia, o federalismo envolve necessariamente in-
terdependéncia e formas de coordenagio e cooperagao entre os entes, produzindo
um contexto institucional que favorece a difusdo ao amplificar o fluxo de ideias e
informagoes a respeito de determinadas alternativas de politicas pablicas adotadas
em diferentes jurisdigdes (Shipan e Volden, 2012).

Nos anos 1960 e 1970, os estudos sobre difusao de politicas publicas passaram a
compor um dos principais subcampos da ciéncia politica norte-americana. Karch
(2007), ao sistematizar essa literatura, identifica os principais fatores explicativos
para a difusdo em federagdes: a atuacio de organiza¢oes nacionais — como think
tanks, institutos de pesquisa e associagoes profissionais — e os empreendedores de
politicas. A circulagio de conhecimento por meio de publicagdes e a realizagao
de eventos permitem a constitui¢ao de redes profissionais, que passam a defender
a adogdo de certas politicas publicas em outras jurisdi¢des. Os empreendedores
de politicas publicas, ao terem contato com redes e conhecimento de politicas
publicas adotadas em outros estados, passam a propd-la para diferentes contextos.
Além disso, Karch (2007) sublinha que o uso de mecanismos institucionais ¢ o
compartilhamento de informagées por parte do governo federal sao fatores que
contribuem para o processo de difusao.

Segundo Gilardi (2016), esse crescente interesse decorre de alguns avancos
teéricos dos estudos sobre difusao, bem como pelo estabelecimento de alguns
consensos que percorrem as distintas disciplinas que abordam o fen6meno. Entre
esses consensos, estd o proprio significado de difusdo de politicas publicas, que se
refere a um processo em que uma politica puablica é adotada por uma jurisdi¢ao
com base em decisoes anteriores tomadas por outras jurisdi¢des. Uma questio é
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importante nessa definigao: a difusao nao se refere meramente a algo que se espalha,
mas depende da autonomia deciséria, da capacidade de agéncia e das relagoes
entre atores e governos (Fliglister, 2012; Gilardi, 2016; Shipan e Volden, 2012).

A literatura também aponta que hd diferentes formas de difusao. Gilardi
(2016) destaca que a nogio de aprendizado é comumente confundida com o
processo de difusao propriamente dito. O aprendizado ¢ apenas um dos mecanismos
de difusdo, mas hd outros processos, como a emulagio, em que politicas sio di-
fundidas a partir de uma aceitagao simbdlica e social, e a competi¢do, quando
uma jurisdigao reage ou antecipa uma outra com o fim de atrair ou reter recursos.
Alguns autores defendem, ainda, a existéncia de outro mecanismo de difusao: a
coer¢io, quando um governo mais poderoso, geralmente de um nivel jurisdicional
mais alto, faz uso de constrangimentos institucionais para impor certas escolhas ao
outro (Shipan e Volden, 2012; Fuglister, 2012). De acordo com Shipan e Volden
(2012, p. 4), a difusdo estd relacionada a uma inter-relagio de decisdes de politicas
publicas que perpassam governos, podendo envolver cooperacio e aprendizado ou
apenas mecanismos de indugio.

Isso significa que, segundo esses autores, a difusio também pode ser resultado
de mecanismos de indugio, em processos top-down, que ocorrem quando politicas
sao adotadas por governos subnacionais a partir de incentivos nacionais — ou pela
acio de estados junto aos entes locais. Assim, a difusio nio estd restrita a processos
horizontais, nem ¢é necessariamente bottom-up.

No Brasil, poucos estudos buscaram combinar as literaturas de difusio de
politicas e de federalismo, ou seja, compreender como o federalismo e as relagoes
intergovernamentais influenciam a difusio. Farah (2008) aponta que as mudangas
promovidas pela Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988) garantiram a auto-
nomia dos governos locais, permitindo a inovagio e sua disseminagao. A autora
adota o conceito de disseminacio, na medida em que as politicas sao modificadas
quando adotadas em um novo contexto, e ressalta a importincia do papel de
atores envolvidos nos processos decisérios locais quando ocorre a disseminagio.

Sugiyama (2008) investiga os mecanismos que levaram a difusdo interestadual
do Bolsa Escola e do Programa de Satide da Familia (PSF) a partir da andlise de
trés varidveis que teriam potencial para explicar esse processo: autointeresse politico,
ideologia e normas sociais. Para a autora, apenas dois desses fatores — ideologia
e normas sociais — explicam a difusao desses programas, sendo que o ritmo e a
abrangéncia da difusdo estao intimamente relacionados a forca das redes profissio-
nais. Enquanto o modelo do PSF se espalhou rapidamente, o Bolsa Escola e os
programas de renda minima se difundiram a passos lentos. Segundo a autora,
a principal explicagio para isso estd na forca das redes profissionais formais da
satde, que contribuem nao sé para moldar o entendimento sobre as politicas do
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setor, mas principalmente para conciliar convicgoes ideoldgicas e normas profissio-
nais. Em contraste, o setor educacional nio dispoe de organizacdes formais com a
mesma densidade e a mesma forca normativa da satde e da coalizo sanitarista, o
que explicaria a lentidao na difusio de politicas exitosas.

O estudo de Segatto (2018), por sua vez, aborda a cooperagio entre estados
e governos locais na politica de educagio, mostrando como distintos modelos foram
difundidos entre os estados. Ainda que tenha havido uma previsao constitucional
para o aprofundamento da cooperagio intergovernamental nas politicas de educagio,
o governo federal nio induziu a ado¢io de nenhum modelo especifico. Assim, o
processo de difusio foi resultado da trajetéria politica e da circulagio de pessoas e
ideias do nivel municipal para o governo estadual.

A literatura de difusdo avan¢ou no Brasil nos tltimos anos (ver, por exemplo,
Faria, Coelho e Silva, 2016). No entanto, hd ainda poucos estudos que buscam
articular ambas as literaturas — difusio e federalismo — e compreender em maior
profundidade as dinimicas das politicas subnacionais. Este estudo busca, portanto,
contribuir para essa discussao, aprofundando o entendimento sobre a difusao de
politicas estaduais a partir de trés dimensées centrais: i) contexto institucional;
ii) ideias e atores; e iii) relagdes e interagoes entre atores.

No que se refere ao contexto institucional, dois aspectos precisam ser consi-
derados para andlise da difusao de politicas no Brasil: o grau de (des)centralizacao
dos setores de politicas publicas e as estruturas de governanga multinivel existentes.
O grau de (des)centralizagao de uma drea de atuagio governamental envolve nao
s6 a distribuicio de competéncias entre os diferentes niveis de governo, mas também
os mecanismos de coordenagao federativa, principalmente o grau de coordenagio
nacional. Para Shipan e Volden (2012), a descentralizagao ¢ crucial para a difusao
de politicas publicas. Ao observar um movimento de indugao centralizada nas
politicas pablicas norte-americanas, os autores alertam que isso poderia resultar
em uma perda na competi¢ao horizontal, redugao na experimentagao de politicas
publicas, diminui¢ao de processos de aprendizado e restrigao na capacidade de
utilizagao do conhecimento do contexto local para a formulagao de politicas
adequadas aos interesses locais.

O que ¢ importante destacar aqui é que o grau de (des)centralizacio
influencia a autonomia deciséria e o grau de agéncia dos governos subnacionais,
tendo implicagdes nos processos de difusao. No Brasil, por exemplo, as politicas
sociais sdo caracterizadas por considerdveis diferencas em termos de reparti¢ao
de atribui¢des entre os entes e mecanismos institucionais de coordenacio (Lotta,
Gongalves e Bitelman, 2014).

A despeito de tais diferencas intersetoriais, Silva (2020) e Licio e 4. (2021)
destacam a similaridade entre as politicas de assisténcia social, educagao e satide
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no que se refere ao papel estadual de coordenagao das politicas municipais. No
entanto, mesmo naquelas em que hd maior regulamentagio nacional, como na
assisténcia social e na satide, é possivel observar variagdes na coordenagio estadual,
sugerindo que ainda hd espago decisério para a inovagio e, por conseguinte, a
difusao de politicas (Segatto, 2015; Silva, 2015; 2020). Exemplo disso ¢ o caso do
Paic, programa inovador implementado pelo governo cearense apds experiéncia de
sucesso em um governo local, cujas ideias foram adotadas pelo governo federal e
por outros governos estaduais. Outro exemplo é o modelo de consércios regionais
de satde, induzidos por governos estaduais, como o Ceard, que inspirou outros
estados brasileiros, como Maranhio e Rio Grande do Norte.

A existéncia de estruturas de governanca multinivel também sio apontadas
pela literatura como centrais para a difusdo, pois favorecem a troca de informa-
coes, ideias e solugdes entre atores politicos locais, como ¢ o caso da promogao de
eventos e da constitui¢ao de foruns intergovernamentais. Para Fiiglister (2012), o
“lugar” em que os tomadores de decisio trocam ou adquirem informagées permite
compreender nio s os fatores que levam a mudanga nas politicas putblicas, mas
sobretudo distinguir empiricamente qual mecanismo desencadeou a difusio (com-
peticdo, aprendizado, emulagio ou coer¢do). A autora ressalta que esse “lugar” nio
deve ser apenas analisado como um espaco institucional, mas como um mecanismo
que permite o fortalecimento de redes e a troca de informagoes entre elas, sugerindo que
a interagdo entre atores intergovernamentais pode trazer elementos relevantes para
andlise da difusio de politicas publicas em sistemas federativos.

Vale ressaltar que ha relagoes informais entre atores, especialmente burocra-
tas ¢ empreendedores, de diferentes jurisdigoes (Wallner, 2014), assim como a
circulagao de atores entre diferentes governos, inclusive de diferentes niveis, que
também si3o centrais para a difusao (Segatto, 2018). Os atores podem ocupar
espacos na burocracia de diversos governos, “carregando” crengas especificas e
solugoes adotadas anteriormente. Em alguns casos, esses atores passam a ser em-
preendedores de politicas, atuando de forma a legitimar a necessidade de replicar
a politica exitosa em sua experiéncia anterior. E possivel, inclusive, que sua escolha
para assumir determinado cargo na burocracia governamental esteja relacionada
diretamente a sua atuago prévia, o que tende a facilitar sua legitimagao.

Na Federacio brasileira, esses espagos institucionalizados de relaciona-
mento intergovernamental existem em algumas politicas. Eles compoem, por
exemplo, o Sistema Unico de Satde (SUS) e o Sistema de Assisténcia Social
(Suas), com as suas respectivas comissoes intergestoras tripartite e bipartite.
Além de assegurar uma participac¢o nos processos decisérios nacionais, esses
colegiados, que se retinem periodicamente, também promovem a interacio de
atores e a circulagao de ideias. H4 ainda colegiados de gestores municipais nos
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estados — Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Satide (Conasem)
e Colegiado Estadual de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas) — e
féruns de gestores estaduais — Conselho Nacional de Secretdrios de Satde (Conass)
e Férum Nacional de Secretdrios de Estado da Assisténcia Social (Fonseas).
Também hd féruns de relacionamento intergovernamental em outras politicas,
incluindo os de relacionamento interestadual, como o Conselho Nacional de
Politica Fazenddria (Confaz), o Conselho de Secretdrios de Estado da Administracao
(Consad) e o Conselho Nacional de Secretdrios de Educagao (Consed). Todos
eles contribuem para amplificar o poder de barganha e negociagiao com o governo
federal e potencializam a circulagao de ideias, bem como a difusao de politicas
experimentadas em outras jurisdigées (Abrucio, Sano e Segatto, 2016; Sano, 2008).

Em relagao ao papel dos atores e das ideias no processo de difusao, a litera-
tura é quase que inequivoca ao apontar que nio basta ter uma ideia inovadora e
considerada bem-sucedida em um contexto especifico para que ela seja adotada
por outros governos (Sugiyama, 2008; Shipan e Volden, 2012; Gilardi, 2016).
As ideias sao entendidas como crengas causais: crengas porque sio produtos da cog-
ni¢do ou interpretacdes do mundo material em relagio ao contexto, expressando
interesses que sdo politica, social e historicamente construidos; e causais porque
estabelecem conexoes entre eventos, coisas e pessoas (Béland e Cox, 2010). Além
disso, sao fundamentais determinados atores, como empreendedores, ativistas
institucionais e comunidades epistémicas, e as estratégias discursivas mobilizadas
para legitimar certas ideias (Campbell, 2002).

Assim, nao sé as ideias e os atores sdo relevantes, mas as interacoes formais
e informais entre eles, que podem ocorrer em espacos formais, permitindo a legi-
timagio de certas ideias (Campbell, 2002). Os atores se engajam nesses processos
de produgio, deliberacio e legitimacio de crengas em um contexto institucional,
mobilizando diferentes modos de representagao do discurso, como frames, roteiros,
mitos, narrativas e memorias coletivas (Béland e Cox, 2010; Fisher e Gottwetis,
2012; Schmidt, 2010).
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FIGURA 1
Sintese do modelo analitico para o estudo de difusdo de politicas publicas no Brasil

Contexto institucional
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Elaboracdo dos autores.

A partir desse modelo analitico, serd analisada a difusao de politicas educacio-
nais brasileiras no nivel estadual a partir de duas experiéncias: a difusdo entre estados
de diversas politicas por meio da atuagio do Consed, e a difusio entre estado e mu-
nicipios do Paic no estado do Ceard. Em ambos os casos foram realizadas andlises
qualitativas. No primeiro caso, ela estd baseada em dados coletados na literatura e
em entrevistas semiestruturadas realizadas com gestores das secretarias estaduais de
educagao e atores relevantes no Ambito do Consed. No segundo caso, estd baseada
em estudos ja produzidos sobre o tema e em entrevistas semiestruturadas realizadas
com gestores ¢ ex-gestores da Secretaria Estadual de Educacio e representantes de
outras organizagdes, incluindo a seccional da Unido dos Dirigentes Municipais
de Educac¢io (Undime) no estado.

3 DIFUSAO DE POLITICAS EDUCACIONAIS NOS ESTADOS BRASILEIROS

A CF/1988 definiu, na educagio, responsabilidades compartilhadas entre os trés
entes federativos. Ao mesmo tempo que garantiu a autonomia dos governos sub-
nacionais para a cria¢io de seus sistemas de ensino, a CF/1988 previu a atuagio
em regime de colaboragio. Tanto a autonomia quanto o regime de colaboragao
foram reforcados pela Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢io (LDB), em 1996.
Como resultado dessas determinagoes, a Uniao ¢ responsdvel por definir, em cola-
boragio com os outros entes, diretrizes nacionais, além da prestagio de assisténcia
técnica e financeira a governos subnacionais. Os estados, por sua vez, sao respon-
sdveis pelo ensino fundamental e ensino médio, enquanto os municipios tém a
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responsabilidade “compartilhada” pelo ensino fundamental e, desde 2009, pela
educacio infantil. No caso do ensino fundamental, a legislagdo estipula que os
estados devem buscar formas de colaborar com os municipios.

Algumas mudangas no padrio das relacoes intergovernamentais merecem
destaque. A partir da segunda metade dos anos 1990, a coordenagio nacional
da politica foi fortalecida a partir de diferentes mecanismos, como o estabeleci-
mento de diretrizes nacionais e redistribuicio de recursos, incluindo o Fundo de
Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio do
Magistério (Fundef), criado em 1996. No caso do Fundef, é importante apontar
que ele induziu a expansio de matriculas no ensino fundamental pelos governos
subnacionais, o que, combinado a programas estaduais (Gomes, 2009), resultou
na ampliagio da participagao dos municipios ofertando essa etapa de ensino.

Ainda que tenha havido esse fortalecimento da coordenagio nacional, destaca-se
que, diferentemente de outras politicas, o Sistema Nacional de Educacio (SNE)
ainda nio foi regulamentado, tampouco foram institucionalizadas estruturas de
governancga multinivel. H4, assim, uma consideravel autonomia deciséria, resultando
em grandes heterogeneidades nas politicas estaduais e municipais, nos distintos
formatos de cooperagio estado-municipios e nas capacidades estatais de estados e
municipios (Segatto e Abrucio, 2017; Segatto, Maciel e Abrucio, 2021; Silva, 2020).

3.1 A difusao horizontal na educacéo: o papel do Consed

O Consed se originou a partir de uma mobilizacdo dos secretdrios estaduais no
inicio da década de 1980, congregando, portanto, as secretarias de educagao dos
estados e do Distrito Federal. Naquele momento, o objetivo era coordenar os
interesses desses entes, aumentando seu poder nas negociagoes com o governo federal.
No entanto, no inicio, sua atuagio era fraca. Foi somente durante a década de
1990 que o Consed assumiu um papel mais relevante na politica educacional.
Com o fortalecimento do papel de coordenacio do governo federal, o Consed
passou a ter uma relagio de cooperagio com ele, participando ativamente da
articulagio para aprovacio do Fundef, por exemplo. Ainda que essa aproximagao
tenha sido iniciada, isso nio significou uma construcio conjunta de decisdes na-
cionais com o conselho, tampouco uma maior institucionalizagao da participagio
do Consed na arena deciséria nacional (Sano, 2008).

Nos anos 2000, durante o governo Lula, a relagao entre o governo federal
e os governos subnacionais foi mais cooperativa. Houve um fortalecimento da
interlocugio entre governo federal e governos subnacionais em fun¢io de um
governo e uma gestao do Ministério da Educa¢ao (MEC) mais propensos ao
didlogo, combinada a pressao do Consed e da Undime. Essa interlocugio envolveu a
discussio sobre o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Bdsica
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e de Valorizacio dos Profissionais da Educacio (Fundeb) e a criacio de diversos
programas federais que foram combinados as transferéncias voluntdrias (Sano,

2008; Segatto, 2015).

Ainda assim, nio houve uma institucionalizagio da participagio dos gover-
nos subnacionais na arena deciséria nacional. Os estados e municipios tém par-
ticipagio informal no Conselho Nacional de Educagio (CNE), nio sendo um
ator institucional nesse férum. Tém representantes na Comissio Intergoverna-
mental de Financiamento para a Educagao Bésica de Qualidade, prevista na Lei
n° 11.494/2007, composta por um representante do MEC, cinco representantes
do Consed (um de cada regiao brasileira) e cinco representantes da Undime (um
de cada regido brasileira), que realiza a negociagao dos valores por aluno e a comple-
mentacio da Unido (Brasil, 2007). No entanto, nio houve a constituicio de uma
arena intergovernamental institucionalizada com representagio do Consed e da
Undime, como ocorre nas comissoes intergestoras na saude e na assisténcia social.

Como resultado da auséncia de uma coordenagio federativa mais institucio-
nalizada, o Consed avancou em seu fortalecimento como um espago de articulagio
horizontal entre os estados ao longo do tempo, permitindo maior coordenagio
e, principalmente, disseminacio de politicas entre eles. Durante os anos 2000,
o Consed foi um importante espago de discussoes sobre as avaliagoes externas e de
disseminagdo das reformas pioneiras ocorridas em alguns estados, que incluiram
mudancas “gerencialistas” relacionadas com a adog¢ao de planejamento estratégico,
metas, sistemas de remuneragio por desempenho e processos de sele¢ao meritocra-
ticos dos gestores escolares (Abrucio, Sano e Segatto, 2016).

Essa atuacio do Consed de articulagio horizontal entre os estados se fortaleceu
ainda mais nos tltimos anos. Segundo relatado pelos entrevistados, o Consed
passou a orientar as discussdes em torno de temas especificos e mobilizar atores
externos, principalmente institutos e fundagoes empresariais, nessas discussoes.
Esses temas orientaram a criagao de grupos de trabalho, sendo os mais atuantes os
que discutiram formacio e carreira docente, regime de colaboracio e, principal-
mente, reforma do Ensino Médio e financiamento e avaliacio.

Trés movimentos resultaram dessa coordenagio feita pelo Consed. Em pri-
meiro lugar, houve uma articulagdo entre os estados, produzindo consensos entre
eles sobre determinados temas e influenciando mudancas na politica nacional
a partir da proposicio de politicas ou do apoio a mudangas que estavam sendo
discutidas por outros atores. Isso ocorreu, por exemplo, na discussio do Novo
Fundeb, aprovado em 2020 (Emenda Constitucional n® 108/2020), que incor-
porou um modelo mais redistributivo e equitativo de financiamento da educagio.

Em segundo lugar, houve uma construgio conjunta de solucoes e sua
difusao relacionada a implementacio de politicas nacionais. Esse é o caso do
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Novo Ensino Médio, ou seja, da implementacio da Base Nacional Comum
Curricular (BNCC), aprovada em 2017, e da Lei n® 13.415/2017. Esse processo
¢ interessante, pois a discussao da BNCC incorporou, de maneira efetiva, a repre-
sentacdo de estados e municipios, mas a Lei n® 13.415/2017 nao foi consensual
entre os estados. Essas mudangas nacionais se caracterizaram por alta ambiguidade
e conflito, deixando um espaco maior de agéncia para estados no processo de
implementacio (Lotta ez al., 2021).

Nesse caso, algumas defini¢oes de como implementar essas mudancas foram
construidas pelos estados com a coordenagiao do Consed. Sobre esse processo,
um dos entrevistados afirma que o conselho teve “papel fundamental, essencial”
(entrevistado 1) e outro aponta que, considerando a auséncia de uma coordenagio
do MEC desde 2019, a coordenacio da implementagio do ensino médio estd
“nas costas do Consed” (entrevistado 2). O que se viu foi a auséncia de uma
coordenagdo nacional combinada a caracteristica ambigua e conflicuosa do Novo
Ensino Médio (Lotta ez al., 2020). Segundo um dos entrevistados,

o Consed reduziu a ambiguidade para nio ter paralisia da politica. [Ou seja,] era
nesse espago em que as secretarias podiam dialogar sobre a implementagio da
politica. Entao foram vdrios encontros formativos entre as equipes das secretarias
para criar consensos, estabelecer acordos, trocar materiais, compartilhar como cada
um estava pensando seu curriculo e sua implementagdo. [A ideia era] construir
consenso, mas nio impor para a secretaria. (...) Ela tem autonomia para fazer o que
ela quer (entrevistado 1).

A discussao do Novo Ensino Médio dentro do Consed também possibilitou um
movimento bottom-up em que materiais produzidos pelo conselho para apoiar
as mudancas no Exame Nacional do Ensino Médio (Enem) e no Sistema de
Avaliacio da Educagao Bdsica (Saeb) foram entregues ao Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

Em terceiro, houve uma difusao de politicas consideradas bem-sucedidas
entre os estados. Exemplo disso ¢ a discussio promovida pelo Consed sobre o
regime de colaboragio entre estados e municipios. De maneira semelhante ao
que ocorreu com as reformas “gerencialistas” ocorridas alguns anos antes, em
funcio dos resultados educacionais positivos que obtidosno Ceard, a coordenagao
estadual da politica e a implementagio de programas de maneira cooperativa entre
estados e municipios foram entendidas como pilares centrais para a melhoria da
qualidade da educagio nos estados. A partir disso, diversos estados passaram a
atuar de maneira semelhante ao Ceard (caso que serd aprofundado na subsegao
seguinte). Esse avango da colaborac¢io entre estados e municipios também
influenciou a discussao de outros temas dentro do Consed, que passaram a
incorporar a representagio dos municipios por meio da Undime, como no grupo
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de trabalho da BNCC e da avaliagdo, a partir de uma estratégia de “reunir todo
mundo e discutir conjuntamente” (entrevistado 1).

O fortalecimento do papel do Consed passou pela construcio de uma rede
de diversos atores, em que institutos e fundagdes empresariais tém uma posi¢io de
centralidade e, em alguns casos, envolvem alguns parlamentares e conselheiros
do CNE. E o caso de Maria Helena Guimaries de Castro e Mozart Neves, que
atuaram como empreendedores de determinadas politicas e que tém uma relagao
mais préxima com gestores estaduais e municipais. A construgio dessa rede foi
resultado da atuagao de lideranca de alguns secretdrios estaduais, como Eduardo
Deschamps, Rossieli Soares e Fred Amancio, no préprio Consed.

Segundo relatado pelos entrevistados, os institutos e fundacdes empresa-
riais construiram sua legitimidade no campo da politica educacional a partir da
incorporacio de ex-gestores de secretarias estaduais e municipais de educagio
em suas estruturas ¢ da implementagio de projetos em parceria com governos
subnacionais, especialmente municipais, tendo uma “capilaridade grande com os
municipios”, construindo, ao longo do tempo, “uma relagao de confianga com a
Undime” (entrevistado 1). Outra estratégia envolveu a contratagio de gestores e
consultores que apoiaram no s6 as atividades do Consed como também as secre-
tarias estaduais na implementacio de determinadas politicas, o que ocorreu, prin-
cipalmente, no caso da BNCC, envolvendo cerca de nove institutos que apoiaram
as secretarias com consultores e recursos financeiros. A atuagio de consultores,
contratados por organismos internacionais para apoiar os estados, e a circulagéo
de burocratas entre secretarias estaduais também foram centrais nesse processo.

Esse caso mostra que, nas tltimas décadas, o Consed se constituiu como um
canal de didlogo interestadual, com potencial para favorecer a difusio horizontal
de politicas educacionais. Em fun¢io do enfraquecimento da coordena¢io nacional
e da atuagdo de alguns secretdrios estaduais, nos tltimos anos, ele passou a ser
um espaco de legitimagao de determinadas ideias, articulacio entre atores estatais
e ndo estatais e de construgao coletiva de politicas, muitas delas tendo por base
politicas consideradas bem-sucedidas em determinados estados e municipios.

7

No entanto, é importante destacar que essa atuagdo do Consed nio ¢
consensual entre os secretdrios estaduais e, com a mudanga recente na lideranca
do préprio conselho, os grupos de trabalho perderam centralidade na sua atuagio.
Isso mostra que, ainda que haja um espaco institucionalizado, a agéncia e as ideias
tém maior centralidade para explicar o papel do Consed no fortalecimento da
relagdo entre estados e na difusao de politicas.
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3.2 A difuséo vertical na educacao: o Paic como aprendizado da experiéncia
de Sobral, no Ceara

Mudancas no rumo da educacio sobralense comegaram a ocorrer no inicio dos
anos 2000, durante a segunda passagem de Cid Gomes na condugio da prefeitura
(2001-2004). Naquele periodo, Sobral registrava indicadores alarmantes em termos
de alfabetiza¢do, tendo quase metade dos alunos da rede municipal de ensino sem
saber ler e escrever. O prefeito nomeou seu irmao, Ivo Gomes, para liderar a pasta
educacional do municipio, estabelecendo como meta alfabetizar todas as criangas
de Sobral na idade certa (sete anos), bem como os alunos que cursavam entre o
terceiro e o quinto ano (Abrucio, Segatto e Pereira, 2017).

O planejamento de agdes para melhorar a situagio da alfabetizagio em
Sobral iniciou-se com uma parceria feita com a Universidade Federal do Ceard
(UFC), sob a coordenacio do professor Mauricio Holanda. Foram definidos, assim,
trés eixos de atuagio municipal: fortalecimento da gestio escolar, melhoria da
acio pedagdgica e valorizagio do magistério. Os efeitos das agdes implementadas
foram quase que imediatos. J4 em 2004, 92,2% das criancas do 2° ano do
ensino fundamental estavam alfabetizadas (Abrucio, Segatto e Pereira, 2017). A
velocidade com que se deu a melhoria dos indices de alfabetizagio da cidade
demonstrou o éxito da politica implementada, fazendo com que Sobral passasse
a ser apontada como exemplo, nio sé estadual como nacional. Ainda em 2004,
Ivo Gomes, entio deputado estadual, iniciou uma mobilizacio na Assembleia
Legislativa cearense para que o estado, seguindo o exemplo de Sobral, atuasse na
melhoria da alfabetizagio. Foi criado, assim, o Comité Cearense de Erradicagao
do Analfabetismo Escolar.

Em trabalho sobre a origem do Paic, Sumiya, Aratjo e Sano (2017, p. 15)
realcam o papel de Ivo Gomes enquanto empreendedor da politica de alfabetizacio
do estado, sendo essencial para a ascensdo do tema a agenda governamental.

Em 2002, o empreendedor foi eleito deputado estadual e, a partir de 2003, quando
iniciou seu mandato, passou a enviar esforcos para convencer outras autoridades
sobre sua visao do analfabetismo. O deputado buscou apoio do Unicef [Fundo das
Nagoes Unidas para a Infincia] e procurou convencer o presidente da Assembleia
Legislativa. As entrevistas realizadas, bem como as notas taquigrdficas da
Assembleia Legislativa, revelam que, da ideia inicial de se formar uma Comissao
Parlamentar de Inquérito na Alece [Assembleia Legislativa do Ceard], com o
intuito de se investigar os problemas da educacio publica no Ceard, passou-se
para a cria¢do de um comité para organizar uma ampla mobilizagio e elaborar um
diagnéstico sobre a situagdo da alfabetizagao infantil no estado. O apoio imediato
do presidente da assembleia, que se traduziu em amplo apoio politico e na busca
de institui¢des financiadoras, foi essencial para o desenvolvimento das a¢des do
Comité Cearense de Erradicacio do Analfabetismo Escolar (...), cendrio
confirmado por diferentes entrevistas.
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O ex-secretdrio sobralense, além disso, “carregou” consigo a experiéncia e a
ideia de implementagao de uma politica que foi exitosa. Trouxe também a crenga
de que essa politica era central para a melhoria da educacio nas redes municipais
e que poderia ser replicada a partir de uma atuagio mais coordenadora do governo
estadual. No entanto, isso ndo era suficiente para fazer com que o governo estadual
implementasse uma politica de apoio a alfabetizagao: era preciso trazer evidéncias
de que esse era um problema grave no estado e também mobilizar distintos atores
politicos para que passassem a compartilhar da crenga de que o problema tinha
solugao (Sumiya, Aradjo e Sano, 2017).

A comissio da assembleia promoveu a realizacio de um diagndstico contando
com a participagio da UFC, da Universidade Fortaleza (Unifor), da Universidade
Estadual do Cearda (Uece) e do Unicef, e realizou também intimeras audiéncias
publicas, além de semindrios e reunioes plendrias para tratar da questdo e apresentar
os resultados do diagnéstico. As agoes do comité contribuiram para a aproximagio
entre importantes atores da politica educacional do estado e também para a legitima-
¢do da crenga de que a experiéncia de Sobral podia ser implementada em todo o
Ceard. Esse processo nio significou s6 uma emulagio, mas um processo de aprendi-
zado sobre a experiéncia sobralense, de maneira que o governo estadual construisse
uma politica colaborativa junto aos municipios. O aprendizado também foi possi-
vel com a implantagio de um projeto piloto de diagndstico municipal de alfabetiza-
¢do em 56 municipios cearenses, que contava com o apoio da Assembleia Legislativa,
do Unicef, da Associagio dos Municipios e Prefeitos do Estado do Ceara (Aprece),
da seccional da Undime no estado, da Secretaria de Educacio do Estado do Ceard
e do Inep. Além desses, a Uece, a UFC, a Universidade Estadual do Vale do Acarat
(UVA), a Unifor e a Universidade Regional do Cariri (Urca) também eram par-
ceiras (Segatto, 2015).

O fim dos trabalhos da comissdo da assembleia foi sucedido pela eleicio
de Cid Gomes ao cargo mais alto do Executivo estadual em 2006. Em 2007,
o governador indicou Ivo Gomes, empreendedor da politica de alfabetizagao
no Ceard, como chefe de gabinete e levou os gestores que estiveram a frente da
experiéncia de Sobral para compor a secretaria de educago do estado. A lideranga
da pasta educacional foi dada a Izolda Cela, que havia sido subsecretdria de Edu-
cagao de Sobral de 2001 a 2004 e secretdria de Educa¢do no mesmo municipio
de 2005 a 2006.

Em 2007, o governo cearense langou o Paic, institucionalizado pela Lei
Estadual n® 14.026/2007. O programa foi iniciado com o objetivo de melhorar
os resultados da aprendizagem dos estudantes cearenses por meio da cooperagao
técnica e financeira do estado aos municipios. O normativo aponta, ainda, que
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o Paic se insere na prerrogativa de regime de colaboracio, ratificando o que fora

previsto pela CF/1988 e pela LDB.

O Paic ¢ composto por cinco eixos: i) gestio municipal da educagao;
ii) avaliacdo externa; iii) alfabetizacao; iv) literatura infantil; e v) educacio infantil.
Além disso, provocou uma reestruturagio organizacional da Secretaria Estadual
de Educagao, com a criagao da Coordenagio de Cooperagao com os Municipios
(Copem); a substitui¢do dos Centros Regionais de Desenvolvimento da Educagio
por Coordenadorias Regionais do Desenvolvimento da Educagao (Credes); e a
criagao da Célula de Cooperagao com os Municipio no 4mbito de cada Crede.
Foi instituido, ainda, o Comité de Articulagao do Paic, que reunia distintos atores
da politica educacional do estado para monitorar a implementagio do programa
e propor melhorias.

InGimeros s3o os trabalhos que apontam que a origem do Paic advém da
politica de sucesso sobralense (Vieira e Vidal, 2013; Abrucio, Segatto e Pereira,
2017; Sumiya, Aratjo e Sano, 2017; Segatto, 2018). Trata-se de um processo de
difusao vertical de politica municipal, que ascendeu ao governo estadual e, poste-
riormente, ao governo federal com o Pacto Nacional pela Alfabetizagao na Idade
Certa (PNAIC) em 2012. O Paic foi resultado da difusdo a partir do aprendizado
do éxito obtido no municipio de Sobral, em que a atuagio empreendedora de Ivo
Gomes foi central (Sumiya, Aratjo e Sano, 2017).

No entanto, isso nio explica por completo a difusao, pois também foi
resultado da circulagio de atores e ideias do governo local para o governo estadual.
E importante apontar que os atores possuem uma crenca de que a melhoria dos
resultados educacionais da rede estadual depende da melhoria da qualidade da
educagdo nas redes municipais, jd que “o aluno é um s6”, conforme apontou um
dos entrevistados. Além disso, houve um processo de articulagio e mobilizagao de
atores do Comité Cearense de Erradicacio do Analfabetismo Escolar, que, a partir
da experiéncia considerada bem-sucedida de Sobral, do diagnéstico feito e do pro-
jeto piloto, legitimaram o Paic entre os atores educacionais. Por fim, a articulagio
entre gestores estaduais na Copem e entre eles e gestores municipais e parceiros no
Comité de Articulagao do Paic também foram centrais para a legitimagao das dife-
rentes frentes implementadas pelo governo estadual nos anos seguintes.

Nesse processo, sedimentou-se uma comunidade da politica educacional no
estado (Sumiya, Aragjo e Sano, 2017; Silva, 2020), com atores que comungavam
de crengas a respeito das agoes que precisavam ser implementadas pelo governo
estadual para a melhoria dos indicadores de alfabetizacdo. A chegada de atores
politicos que haviam atuado na gestao de Sobral para comandar o Executivo esta-
dual fez com que essas crencas se materializassem na atuagio do estado na politica
educacional. Embora Gilardi (2016) alerte para o fato de que politicas publicas
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provenientes de processo de difusio possam falhar, nio foi o caso do Paic, que
vem sendo apontado como o principal motivo do sucesso da educagio cearense
nos ultimos anos.

Como j4 apontado, o sucesso do Paic, enquanto programa que qualifica
o regime de colaboracio no Ambito estadual, passou a ser visto como politica
de sucesso, influenciando as ideias sobre solugoes para as politicas estaduais que
passaram a circular no 4mbito do Consed. Atores governamentais e nio gover-
namentais que atuavam nesse espaco de articulagio horizontal contribuiram
para legitimar algumas dessas ideias, influenciando a sua adogao por outras UFs.
Foram os casos, por exemplo, do Pacto pela Aprendizagem do Espirito Santo (Paes),
do Pacto pela Aprendizagem na Paraiba (Soma) e do Escola Digna no Maranhio.

Em suma, o contexto institucional da educa¢io no Brasil, demarcado pelo
considerdvel grau de autonomia coordenativa por parte dos governos estaduais
na gestdo da educagio bdsica e pela existéncia de um espaco de articulacio hori-
zontal, favorece nio s6 a adogio de politicas inovadoras, como também contribui
para a circulagdo de ideias, sua legitimagio e, consequentemente, sua difusao. A
interagdo entre atores, governamentais e nao governamentais, também foi fun-
damental tanto para constituir crengas a respeito da politica educacional quanto
também para induzir a difusdo de politicas consideradas de sucesso. Trata-se de
um processo que nao é linear, muito menos tem uma programacao racional Gnica,
cujos elementos do contexto estadual sdo importantes condicionantes.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo buscou avancar na discusso sobre os fatores que influenciam a difusao
de politicas ptblicas em federacoes a partir da articulagao entre as literaturas de
federalismo e de difusao de politicas. Ambas as literaturas abordam essa questao a
partir de enfoques distintos: enquanto a literatura de federalismo estd mais centrada
na discussao de fatores institucionais, a literatura de difusio avangou na discussio
sobre o papel das ideias e dos atores nesses processos. Buscou-se, a partir disso,
prosseguir em uma andlise que considere a intersec¢io entre esses fatores, compre-
endendo nio somente os contextos institucionais nos quais determinados atores
estao inseridos, mas como mobilizam e legitimam determinadas ideias e constroem
politicas conjuntamente a partir de suas interacdes nesses contextos institucionais.

A andlise da politica de educacio permitiu avangar na discussio sobre a
difusao no nivel estadual, ainda pouco explorada pela maioria dos estudos sobre
o tema, que comumente se dedicam a discussio dos niveis nacional e municipal.
Este estudo mostra que, no caso de uma politica caracterizada por um menor grau
de coordenagio nacional, como a educagio, a autonomia deciséria e o espaco de
agéncia permitem que haja a difusio de politicas entre os estados. Os estados sio,
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portanto, agentes centrais no processo de difusao de politicas no Brasil, podendo:
i) adotar politicas originadas em outros governos de mesmo nivel (difusao horizontal);
ii) induzir os governos locais a implementar politicas inovadoras (difusao vertical
estado-local); e iii) aplicar politicas exitosas originadas nos governos municipais
(difusao vertical local-estado). Este estudo também aponta que esses processos
de difusao podem explicar diferencas no acesso e na qualidade das politicas subna-
cionais, ou seja, nas variagoes entre essas poh’ticas no pais.

Considerando o contexto atual, em que houve uma diminui¢io da coorde-
nac¢io nacional nessa politica, a circula¢io de atores e ideias e os espagos de articu-
lagao entre entes federados e entre atores estatais e nao estatais — como o Consed,
o Comité de Articulacio do Paic e a Copem — sdo centrais para explicar a cons-
trugio de consensos, a legitimagao de determinadas ideias e, consequentemente,
determinados processos de difusio. E importante apontar que o caso do Cear4
inspirou outros estados a adotar formas de colaboragao junto a seus municipios.

Além disso, observa-se que, em outros casos, a circulagio de atores do nivel
municipal para o estadual também foi fundamental, como aponta Segatto (2018).
No entanto, poucos estados avancaram na cria¢io de espagos institucionalizados
em suas secretarias estaduais responsdveis por essas formas de cooperacio, e é
ainda menor o niimero de estados que construiram espagos institucionalizados de
governanca com representantes do estado, dos municipios e de outras organizagoes
que atuam nessa politica (Segatto, 2018; Silva, 2020).

Ressaltamos que sao fundamentais futuras pesquisas que explorem em maior
profundidade a difusdo de politicas em federagoes, sendo necessdrios, no caso brasilei-
ro, estudos que analisem esse processo em nivel estadual e incorporem as dimensoes
de andlises aqui propostas. Vale citar que nos tltimos quatro anos foram realizados
outros processos de difusdo interestadual, como o dos doze governos estaduais que
estdo implementando um novo modelo de alfabetizagio por regime de colaboracio
e os dez estados que copiaram o modelo cearense de financiamento por desempenho
educacional efetuado via Imposto sobre Circulagio de Mercadorias, Bens e Servicos
(ICMS). Reproduzir o modelo proposto aqui, nesses objetos empiricos, seria algo es-
sencial para testar mais a qualidade da teoria de alcance médio utilizada por este texto.

Por fim, outra importante agenda de pesquisa futura é estudar casos
malsucedidos de difusdo, tanto vertical quanto horizontal. Exemplos nessa linha
s20 o caso fracassado do PNAIC, agao indutora federal que nao foi acolhida pela
grande maioria dos estados; e reformas em processos de gestao de pessoas, como
formas de selegio de diretores e implantagio de bonus por resultados para pro-
fessores, que se espalharam horizontalmente, mas tiveram desempenhos muito
dispares entre os estados. De todo modo, comparar casos de éxito e problemdticos
no campo da difusdo de politicas no federalismo talvez seja 0 melhor método para
testar o alcance e os limites dos modelos explicativos.
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