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Resumo

Objetivo: mostrar como a governanca colaborativa é um
instrumento estratégico para melhorar a efetividade da politica
educacional brasileira.

Estado da arte: a literatura internacional migrou de analises que
buscavam entender o desempenho dos sistemas educacionais
por meio de incentivos individuais para estudos que procuram
compreender como as instituicoes e organizacoes induzem

e motivam os atores nessa politica. No caso brasileiro, essa
empreitada conceitual ainda é incipiente.

Originalidade: trés elementos tornam original a perspectiva do
artigo. Em primeiro lugar, propoe-se uma analise do processo
educacional, nao pelo desempenho de uma varidvel discreta,
mas por meio de uma intepretacao sistémica do funcionamento
e desempenho do sistema educacional brasileiro. Segundo,
busca-se captar o efeito do modelo colaborativo por intermédio
de uma comparacao entre um caso de sucesso e um de
fracasso de politica educacional no Brasil. Por fim, sugere-se a
compreensao da colaboracao de uma forma mais ampla haja
vista um modelo de colaboracao 360 graus.

Impactos: baseada em mudancas institucionais e de valores
sobre a engrenagem educacional, a colaboracao 360 graus

traz um novo modelo que pode ser disseminado para gestores
educacionais, atores escolares e organizacoes da sociedade civil
que trabalham com o tema.

Palavras-chave: governanca colaborativa, politica educacional,

federalismo, Sistema Nacional de Educacao, gestao de redes de
ensino, gestao escolar.
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uais fatores produzem a melhoria dos sistemas educacionais? Se inicialmente se imagina-

va que a resposta estaria em variaveis socioeconémicas, e ndo no modo de funcionamento

das organizac¢des de ensino, essa visdo sofreu uma reviravolta nos anos 1980. Descobriu-se

entdo que havia sim um efeito escola significativo sobre os estudantes!, de modo que seria

possivel criar incentivos institucionais e organizacionais capazes de impulsionar a melho-
ria das politicas educacionais.

Tomando como base as novas evidéncias, diversos sistemas educacionais comecaram a fazer reformas
e transformacdes nos sistemas de ensino. A linha conceitual hegemédnica foi uma combinacdo de uma
visdo microeconémica individualista do comportamento humano com a proposi¢cao do new public mana-
gement (NPM) fundamentada na gestdo por resultados®. Dai surgiram varias propostas de uso da combi-
nacgdo da avaliacdo com incentivos a melhoria da performance dos profissionais da educag¢io, mesmo na
experiéncia brasileira.

Depois de quase trés décadas de reformismo norteado por essa concepg¢io, a experiéncia internacional,
baseada tanto em andlises dessas medidas quanto em experiéncias bem-sucedidas que seguiam um para-
digma menos individualista e competitivo, comeg¢ou a apontar outro rumo, em prol de uma governanga
mais colaborativa. Esse modelo geraria uma alteracdo da motivacao e dos valores (mindset) dos principais
atores educacionais, desde o nivel geral da formulagdo até a implementacao da politica®.

O entendimento desse modelo de governanga colaborativa e de seu impacto na politica educacional con-
siste no objetivo geral do presente artigo. Além da construgio conceitual, o argumento central € desenvol-
vido para compreender a especificidade do caso brasileiro e as formas para mudar e aprimorar seu modelo
de politica educacional.

Além desta introducao, o artigo esta dividido da seguinte maneira. Na proxima secao, é feito um balango
sintético do debate internacional, destacando-se como a abordagem sistémica e colaborativa vem ganhan-
do forca. Em seguida, apresenta-se uma breve contextualizacdo da trajetdria recente da educacio no pais
para entdo se analisar como o caso brasileiro pode se beneficiar do debate sobre a governanca colaborativa.
Ao final, prop&e-se uma agenda de reformas e transformacgdes que levem a construcdo de uma governanga
colaborativa 360 graus?, comec¢ando pela ideia de Sistema Nacional de Educacao e espraiando sua légica
para o conjunto da engrenagem educacional.

O ESTADO DA ARTE NO PLANO INTERNACIONAL

Entre o fim da década de 1970 e ao longo dos anos 1980, os achados das pesquisas acerca de desempe-
nho educacional revelaram que a escola poderia ter efeito significativo sobre o aprendizado dos alunos. A
partir dai, surgiu uma linha de investigacio sobre a chamada eficdcia escolar, que foi muito forte por trés
décadas’. Essa mudanca nos estudos teve desdobramentos praticos, impulsionando reformas e grandes
transformacdes na organizacao das politicas educacionais em varios paises do mundo.

A mudanca mais significativa foi a ado¢do de um modelo de gestdo por resultados. O primeiro passo
nesse sentido foi a expansdo dos exames em larga escala de proficiéncia dos estudantes, modelo que se
expandiu na década de 1990 para varios paises. Com a mensuracdo do desempenho educacional dos alu-
nos, estabeleciam-se metas e indicadores que seriam cobrados das escolas e dos governos, que por sua vez
criariam incentivos para que os atores escolares melhorassem sua performance. Tal modelo foi intitulado
de output-focused policies ou de school accountability®.

Asreformas educacionais orientaram esse modelo por mais de 20 anos. Muitos foram os avancos obtidos
nesse caminho, sendo o mais importante o conhecimento mais preciso do desempenho dos estudantes
e sua divulgacdo a sociedade, tornando a politica educacional mais accountable. Esse paradigma ganhou
dimensdo global com a criacdo do Programa Internacional de Avaliacdo de Alunos (Pisa), pela Organizacao
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OECD), em 2000. Trata-se da mais importante avaliacdo
internacional na area, que levou a educacgio ao topo do debate publico e gerou reformas em vdrias nacgdes’.

Na metade da década de 2000, o modelo de gestio publica por resultados comegou a ser criticado com
maior énfase. Foram aprecia¢des parecidas com as que sofreu a NPM no campo da administragdo publica®.
Entre elas, destaca-se a excessiva preocupacdo com as metas e indicadores, sem a garantia das condicdes
organizacionais para alcancar os resultados esperados. Muitas vezes, os meios ganhavam o lugar das fina-
lidades educacionais, gerando fen6menos como o gaming, quando gestores ou professores criam artifi-
cios para melhorar artificialmente o desempenho dos estudantes’ e, assim, receber beneficios (geralmente
bénus) pelos resultados alcancados.

Tal qual a NPM, a légica de gestio por resultados em politicas educacionais foi em varios momentos
marcada mais pelo incentivo ao individualismo e & mera competicdo do que pela compreensdo dos me-
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canismos e das motivacdes que geram organizacgdes escolares mais efetivas. Sem os insumos adequados e
investimento em qualidade dos professores, das escolas e dos sistemas de ensino, a cobrancga por resultados
torna-se despropositada.

Os estudos mais recentes ndo negam a importancia da gestio por resultados em educagio, mas propdem
um novo balanceamento entre a légica dos insumos e o foco nos resultados'®. Vale ressaltar que varios casos
nacionais que tiveram desempenho destacado no Pisa ja adotam hd mais de duas décadas uma estratégia
mais centrada nos mecanismos e modelos organizacionais. Exemplo disso incluem as experiéncias da Fin-
landia, de algumas das provincias do Canadd, de Portugal e de Singapura, nas quais ha formas de coope-
racdo entre escolas e entre profissionais, gerando um modelo mais sistémico e baseado na construgdo de
capacidade e de instrumentos amplos de motivagio.

Cinco elementos norteiam a mudanca de modelo. O primeiro é uma visdo sistémica da educagio: ndo
ha um elemento tnico que explique seu funcionamento e resultados, pois estes vém da articulacdo estra-
tégica das partes.

Osegundo é que a qualidade ndo pode ser mensurada apenas pelos resultados médios dos estudantes em
avaliacdes padronizadas, havendo a necessidade de se medir também a equidade de condi¢Ges e desempe-
nho, bem como a sustentabilidade dos modelos organizacionais, isto é, se os atores se motivam e aprendem
nos seus contextos institucionais'.

O terceiro elemento € a énfase na melhoria dos insumos, investindo-se continuamente na qualidade
dos profissionais e dos métodos, em vez de nortear a gestdo somente por incentivos competitivos'?. Além
da mudanca de perspectiva em relagdo aos meios, outro ponto, o quarto aqui destacado, é a alteragdo em
termos de finalidade educacional. Ela tem sido repensada haja vista a ideia de deep learning®, que poderia
ser resumida como uma aprendizagem profunda, que inclui ndo apenas os conhecimentos disciplinares,
mas também habilidades, competéncias e valores para a constru¢io da autonomia individual e do senso de
comunidade - duas capacidades centrais que devem ser formadas nos alunos. Essa nova percep¢io peda-
gogica ja vem sendo incluida, gradativamente, nas avalia¢cdes do Pisa.

Como quinto elemento e coroldrio dessas transformagdes, estd o conceito de governanca colaborativa,
que supde a construg¢io de um modelo cooperativo desde o nivel das redes de ensino até o &mbito escolar*.
Esse aspecto € central por duas razdes. Em primeiro lugar, reelabora todas as demais mudancas em prol de
uma perspectiva sistémica, organizada pela construcao coletiva do processo educacional. Além disso, essa
perspectiva contrapde-se ao modelo mais geral do reformismo anterior, baseado na NPM, estando mais
préximo das teorias de governance, produzidas pela literatura do campo da administracdo publica'®.

Vale ressaltar que a perspectiva da governanca presente no debate da administracao ptiblica ndo é sim-
plesmente o oposto da NPM, havendo também continuidades e aperfeicoamentos'®. Os casos internacionais
que tém usado modelos colaborativos vém alcancando resultados muito bons em testes internacionais. Isso
comprova que nao hé contradi¢cdo (muito pelo contrdrio) entre a busca por resultados e a maior énfase no
aperfeicoamento dos meios organizacionais.

Definido o quadro internacional, cabe indagar sobre como essa discussio conceitual e sua aplicacao pra-
tica aparecem no caso brasileiro. De fato, essa agenda tem muito a avancar no Brasil, porém também ha
experiéncias e propostas com caracteristicas de governanca colaborativa que podem aprimorar o modelo
educacional no pais.

TRANSFORMA(}()ES RECENTES NO BRASIL: AVANCOS E DESAFIOS

A educacdo brasileira passou por imensas modificacdes com a Constituicdo Federal de 1988. A redemo-
cratizacdo algcou o tema a um lugar que nunca tivera desde a independéncia, e diversas reformas foram
feitas por 30 anos, colocando o sistema de ensino, de sua base ao topo, numa situagdo melhor do que no
passado. O sistema educacional brasileiro vinha até entdo de uma tradicao elitista e dualista, priorizando o
acesso aos mais ricos e mais instruidos, em detrimento dos mais pobres e menos escolarizados. Além disso,
desde sua primeira legislacdo educacional (1827), priorizou-se o ensino superior a educacao basica".

Ainda, o modelo pedagdgico era apoiado em uma visdo conteudista que privilegiava a decoreba de um
extenso conhecimento com poucas vincula¢des praticas ou reflexivas, o que levava a altissimas taxas de
reprovacao e evasdo'®. A gestdo das escolas e das redes de ensino era autoritdria e centralizadora, na medida
em que o ambiente escolar ndo era, em geral, um espaco de debate e experimentacio - duas coisas funda-
mentais para o aprendizado profundo.

Além disso, a carreira docente e de outros postos educacionais nao teve o devido investimento nem re-
levancia ao longo da histdria brasileira. Sobre esse assunto, a literatura internacional é categdérica: ndo se
pode melhorar o ensino sem que os(as) professores(as) estejam no centro da politica educacional®.

Os problemas da trajetéria educacional brasileira estavam presentes ndo sé nas falhas em cada um de
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seus elementos, como também, e de maneira decisiva, em sua governanga mais geral. A politica educacio-
nal foi construida de forma fragmentada, com uma oferta descentralizada e desigual pelo pais, com um
projeto educacional inacabado mesmo nos casos mais bem-sucedidos, além de uma coordenagio federati-
va fragil por parte da Unido.

Com a Constitui¢do de 1988, o ensino tornou-se obrigatdrio para as criancas de 7 a 14 anos - intervalo
que depois mudou para de 4 a 17 anos —, norma cujo cumprimento foi garantido por mudancas financeiras
e de gestio. Nessa linha, contribuiu muito o aumento das despesas educacionais: em 1980, o pais gastava
1% do produto interno bruto (PIB) com a politica educacional, ao passo que em 2014 essa despesa passou a
alcancar 6% do PIB.

Tais despesas cresceram de forma eficiente, especialmente com a aprova¢ao do Fundo de Manutengio
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef) e, posteriormente, do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Edu-
cacdo (Fundeb), cujos recursos seguem uma formula que busca atender as redes com mais matriculas, os
governos locais com menos recursos e a distribuicdo para garantir o acesso dos estudantes a da pré-escola
ao ensino médio. Foi por meio desses instrumentos que o pais chegou a ter 97% dos(as) alunos(as) frequen-
tando o ensino fundamental, que multiplicou em 30 anos a porcentagem de concluintes do ensino médio
(de menos de 20% em 1990 a 64% em 2018) e que mais do que dobrou, nos ultimos 20 anos, a populacdo que
chega a universidade.

Toda essa ampliacdo do ensino foi possibilitada por uma governancga que combinou descentralizacao,
com énfase na municipalizacdo, e mecanismos de coordenacado federal, especialmente por meio de normas
e avaliagcOes nacionais, inducao financeira e apoio aos governos subnacionais®.

Um dos elementos centrais dessa transformacao foi a adog¢do de instrumentos de gestao por resultados,
com maior énfase na criacdo de avaliacdes nacionais e estaduais, bem como indicadores de desempenho
estudantil, sendo o mais importante o Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (Ideb). Por meio
dele, tem sido possivel fazer uma radiografia da evolucdo da performance das redes de ensino e, por tabela,
de seus alunos. Ao contrario do que se propaga no senso comum, houve avangos importantes no ensino fun-
damental, tanto na proficiéncia de portugués como de matematica, e evolucdo menor no ensino médio?.
Em parte, esse desenvolvimento deu-se porque o ponto de partida brasileiro era muito ruim, mas nao se
pode esquecer que o incremento ocorreu a0 mesmo tempo que a populacao escolar crescia e incorporava os
alunos mais pobres e cujos pais/maes tinham baixissima escolaridade.

Ainda h4 muitos problemas na politica educacional brasileira em varios planos. De maneira particular, é
preciso melhorar a qualidade do capital humano e a gestdo das carreiras em educacdo, para docentes, lide-
rancas escolares e profissionais que trabalham nas secretarias. Igualmente essencial é priorizar mudancas
pedagogicas, como o fortalecimento das politicas de primeira infancia, a implementacdo do novo ensino
meédio, politicas de formacao e desenvolvimento docente e a disseminagao de programas bem-sucedidos de
alfabetizacdo, tendo uma visao sistémica e articuladora dos ciclos de ensino.

Todavia, o ponto principal estd na governanca e na gestao do sistema educacional. Isso passa, primei-
ramente, pela melhor combinacao entre politicas de gestido por resultados com modelos centrados nos in-
sumos e na colaborac¢do. Em relacdo a esse aspecto, os estudos sobre as reformas educacionais nos estados
brasileiros revelam duas coisas. De um lado, os equivocos dos modelos gerencialistas puros — sé norteados
por competicdo — e pautados por padrdes uniformes. Do outro, hd maior sucesso nos casos baseados em
governanca sistémica e colaborativa?.

Em poucas palavras, € uma visdo sistémica que tem orientado as reformas educacionais mais bem-su-
cedidas no Brasil. Apesar dos problemas do federalismo educacional brasileiro, especialmente no que se
refere & criacdo de mecanismos de colaboracio entre os entes federativos?, hd experiéncias inovadoras de
cooperacao entre municipios, como os arranjos de desenvolvimento da educacdo?. Destacamos, sobretu-
do, o caso cearense de colaboragdo entre o governo estadual e os municipios, que hoje inspira processos de
mudanca em mais 14 estados brasileiros.

A secdo seguinte visa comparar de forma sucinta, como casos espelho, duas situa¢des de maior co-
laboracgdo ou auséncia desta, para evidenciar como esse processo é central para melhorar a gestdo edu-
cacional brasileira.

ENSINAMENTOS DA COLABORA(;AO EA DESCOORDENA(}AO FEDERATIVA

Uma das formas de melhor compreender o efeito de uma varidvel é a comparacao de respostas distintas
a uma situacdo similar, como casos espelho. Coteja-se aqui a experiéncia cearense de reforma educacional
com a auséncia recente do Ministério da Educagdo como articulador das politicas de enfrentamento aos
efeitos da Covid-19 em todo o sistema de ensino.
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O caso do Ceard refere-se a criacdo do Programa Alfabetizacdo na Idade Certa (Paic), instituido em 2007,
uma ag¢io articulada e colaborativa entre o governo estadual e os municipios. Um diagnéstico encomenda-
do pela Assembleia Legislativa revelou um grande fracasso escolar: apenas 15% dos estudantes cearenses
liam e compreendiam bem os textos. Era uma tragédia educacional, mas a ela se contrapunha uma experi-
éncia muito bem-sucedida no plano local: 0 municipio de Sobral havia comecado uma transformagao, no
fim da década de 1990, que ja mostrava qualidades e que depois tornou sua rede de ensino uma das lideres
nas avaliagOes educacionais do pais®.

Aideia, entlo, era aproveitar varias das ideias desenvolvidas em Sobral vinculadas a uma combinacéo de
aperfeicoamento da politica de gestdo dos profissionais das escolas, produgio de material pedagdgico e ava-
liacdo dos estudantes, gerando acompanhamento continuo do desempenho na alfabetizagdo ancorado em
condicdes organizacionais s6lidas. O aprendizado com essa metodologia era possivel, porém a replicacido
ndo poderia ser completa, pois se tratava de uma situacdo mais ampla e complexa: a criagdo de uma politica
estadual para o conjunto dos 184 municipios cearenses.

Para resolver essa questdo, o Paic estruturou-se em uma governanga colaborativa, adotando cinco
elementos basilares. O primeiro é a adocdo de uma visao sistémica, considerando o conjunto dos alu-
nos do Ceard e trocando o olhar de aspectos atomizados do processo educacional por uma diretriz de
articulacio entre eles.

O segundo estd na construcdo de uma governanca na qual os municipios e o governo estadual partici-
pam em pé de igualdade, ao que se soma a inclusdo de outros atores sociais?*. Pensando nesse modelo mais
colaborativo e inclusivo, montou-se o terceiro elemento, uma engenharia institucional de descentralizacdo
coordenada e apoiada pelo governo estadual?. Parte-se do suposto de que os municipios tém maior capaci-
dade de criar solugdes locais adequadas, mas, como a maioria deles tem fragilidades em termos de capaci-
dades estatais, cabe a secretaria estadual apoiar constantemente a implementac¢ao da politica educacional.

A forma de construir essa coordenacao colaborativa foi pela combinagao de incentivos competitivos com
mecanismos cooperativos de gestdo?. Seguindo a légica desse quarto elemento, 0 governo cearense mo-
dificou a distribui¢do do principal tributo estadual, o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS), repassando uma cota-parte maior aos municipios que tivessem melhor resultado nas avaliacdes
educacionais, a0 mesmo tempo que criou o Prémio Nota 10, que distribuia recursos as escolas com melhor
desempenho, contanto que estas ajudassem as que tinham tido pior performance®. Essa dindmica real¢a
claramente que a governanga colaborativa néo € contra a gestado por resultados, mas a subordina a um for-
mato organizacional que consegue motivar melhor os atores educacionais.

Finalizando o modelo, estd uma visdo de aprendizado permanente com a gestao da politica educacio-
nal. Do ponto de vista dos resultados do Paic, o Ceard conseguiu melhorar o desempenho e a equidade dos
alunos do primeiro ciclo do ensino fundamental®. A 16gica sistémica e colaborativa de atuacdo do governo
estadual em parceria com os municipios levou esse modelo para outras etapas, como a primeira infancia, o
segundo ciclo do ensino fundamental e o ensino médio.

Em contraposicado a experiéncia colaborativa do Ceard, o governo federal brasileiro optou por um modelo
descoordenado de politica educacional em meio a pandemia da Covid-19. Em vez de aumentar a colaboracio
com as redes subnacionais de ensino e dialogar com elas para construir acdes conjuntas, o Ministério da Edu-
cacdo preferiu desresponsabilizar-se e deixar as solu¢des integralmente nas maos dos estados e municipios.

Num pais marcado pela desigualdade territorial, com um conjunto enorme de municipios com baixas
capacidades estatais e com a maioria das escolas sem condicdes basicas de funcionamento — um terco dos
estabelecimentos publicos ndo tem, simplesmente, banheiro para os estudantes -, é fundamental que o
governo federal atue para reduzir essas disparidades e em conjunto com os governos subnacionais. Basta
lembrar que cinco milhdes de estudantes nio tiveram acesso ao ensino remoto e ficaram sem um processo
formal de ensino por quase dois anos, algo que prejudicou as familias mais vulneraveis do pais.

No periodo da pandemia, o Ministério da Educacdo optou por uma logica de confronto federativo e de
pouca articulagdo, como o Governo Bolsonaro ja havia feito na politica sanitdria®'. Entretanto, no caso da
saude, havia o Sistema Unico de Saude (SUS), uma combinacdo de maior cooperaciio entre estados e muni-
cipios baseada em féruns de negociacdo intergovernamental, com uma cultura organizacional mais sisté-
mica que perpassa o conjunto dos servicos no territério nacional.

Sem uma articulacdo institucional na forma de sistema, como o SUS, serd muito dificil reduzir as
desigualdades territoriais na educacgio brasileira, assim como bem mais complexo disseminar experi-
éncias colaborativas como as do Ceard. A comparacgdo entre os dois casos real¢a os melhores resultados
cearenses, mas também revela que a dimensdo nacional da questdo precisa de uma transformacgao ins-
titucional mais ampla.
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CONSIDERACOES FINAIS

Em linhas gerais, o artigo mostrou como a governancga colaborativa tem se tornado tendéncia dominante
no debate internacional, mudando o paradigma da gestao das politicas educacionais. Embora ndo seja um
modelo com grande difusdo no caso brasileiro, a experiéncia colaborativa cearense revela o potencial dessa
perspectiva na melhoria do ensino de um pais tdo desigual como o Brasil, porém hé dois desafios centrais
para se disseminar esse ideario.

O primeiro é a necessidade de se criar um Sistema Nacional de Educacdo capaz de articular formalmente
os trés niveis de governo, criando espacos de didlogo, negociacdo e acdo conjunta entre eles. A Unido é um
ente essencial para melhorar a politica educacional no pais e reduzir a desigualdade territorial, mas sua
acdo sé serd legitima e efetiva se houver féruns federativos capazes de estabelecer acordos entre o governo
federal e os subnacionais, podendo ainda incluir atores sociais nessa governanca colaborativa. A auséncia
de um sistema como esse foi decisiva para a enorme tragédia das escolas publicas brasileira durante dois
anos de pandemia, gerando um passivo que vai demorar anos para ser superado.

Somado a essa mudanca institucional, é preciso criar uma engrenagem colaborativa que vai da escola pu-
blica ao territdrio. E a perspectiva da governanca colaborativa 360 graus, que teria sete formas de se realizar:

e No interior das escolas, num trabalho coletivo entre os seus profissionais e deles com os estudantes;
e Entre unidades escolares, com aprendizado mutuo entre elas;

e Entre as escolas e a comunidade mais préxima, especialmente as familias, engajando-as no pro-
cesso educativo;

e Nacriacdo de parcerias com a sociedade civil, como universidades e organiza¢des da sociedade civil;
e Namaior conexao entre as secretarias e as escolas, para nio prevalecer nem a centralizacdo tecnocra-
tica nem a descentralizacdo fragmentadora;

e Noaumento da intersetorialidade, pois a educag¢io depende da acio conjunta com politicas de assis-
téncia, saude, esportes, cultura e seguranca publica;

o Pela major articulacio entre os entes federativos, gerando o regime de colaboracio pedido pela Cons-
tituicdo de 1988, capaz de reduzir desigualdades e aumentar o aprendizado de como fazer as melhores
politicas educacionais.
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