arquivos analfticos de
politicas educativas

Revista académica, avaliada por pares,
independente, de acesso aberto, e multilingiie

Arizona State University

Volume 25 Nuamero 36 17 de abril 2017 ISSN 1068-2341

A Hora da Alfabetizacao no Ceara: O PAIC e suas
Multiplas Dinamicas

Lilia Asuca Sumiya
Maria Arlete Duarte de Aranjo
&

Hironobu Sano

Universidade Federal do Rio Grande do Norte
Brasil

Citagdo: Sumiya, L. A., Araujo, M. A. D., & Sano, H. (2017). A hora da alfabetizagio no Ceara: O
PAIC e suas mualtiplas dinamicas. Arguivos Analiticos de Politicas Educativas, 25(306).
http://dx.doi.org/10.14507 /epaa.2641

Resumo: O artigo analisa como o tema do analfabetismo escolar entrou na agenda do governo
do Estado do Ceara, a partir da formulagao do Programa Alfabetizagao na Idade Certa (PAIC).
Para compreendermos as razdes que levaram o tema ao topo da agenda governamental cearense,
o estudo baseia-se na literatura sobre a analise de politicas publicas, com énfase nos processos
de formacao de agenda e elaboracgao de alternativas, adotando o modelo de multiplas dinamicas
de Kingdon (1995), e identifica os elementos da dinamica dos problemas, politica e politicas
publicas. A pesquisa ¢ de natureza qualitativa e tem como estratégia o método de estudo de caso
unico. Foi realizada uma triangulacdao de dados a partir de documentos institucionais relativos ao
PAIC, notas taquigraficas de eventos organizados pela Assembleia Legislativa do Ceara, matérias
da midia, estudos académicos e entrevistas com atores chave de diferentes instituigoes. O artigo
destaca o papel do empreendedor de politicas publicas, a relevancia da etapa de reconhecimento
do problema para a forma¢ao de uma ampla base de coalizao e o processo de construcao das
alternativas de a¢do. Argumenta-se que a abordagem de multiplas dinamicas se constitui num
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referencial analitico util, contribuindo, portanto, para uma melhor compreensao das etapas que
compoem a formagdo de agenda nas politicas publicas, em particular no campo da educagio.
Palavras-chave: politica educacional; formula¢ao de politicas publicas; programa de
alfabetizacio

The time of literacy in Ceara: The PAIC and the multiple streams model

Abstract: This study aims to understand how the issue of illiteracy became prominent on the
agenda of Ceara’s state government, in Brazil, by analyzing the formulation of the Literacy
Program at the Right Age (PAIC). Tracing the origin of the program and applying Kingdon’s
(1995) multiple streams model, the study identifies the elements of problems, politics and public
policy streams. This research adopts a qualitative approach and is based on a single case study
method. The data set consisted of institutional PAIC-related documents, tachygraphy notes
from sessions held at the Ceard’s State House of Representatives, press clippings, academic
studies and interviews with key participants from several organizations. A combination of
factors influenced the formulation of the literacy policy, and particularly relevant are the actions
of the policy entrepreneur, the processes of problem recognition for the composition of a wide
coalition, and the process of alternative specification. Finally, the results suggest that the
applicability of the multiple streams approach is a useful analytical tool, and it contributes to
better understanding of policy formation in the Brazilian educational field.

Keywords: politics of education; policy formation; literacy education

La hora de la alfabetizacion en Ceara: El PAIC y el modelo de multiples dinamicas
Resumen: Este estudio examina cémo el problema del analfabetismo escolar entr6 en la agenda
del gobierno del estado de Ceara, desde la formulacién del Programa de Educacion en el Edad
Correcta (PAIC). Para comprender las razones que conducieron la cuestién a la parte superior
de la agenda del gobierno de Ceara, el estudio se basa en la literatura sobre el analisis de las
politicas publicas, con énfasis en los procesos de formacion de agenda y desarrollo de
alternativas, a partir de la adopcién del modelo de multiples dinamicas de Kingdon (1995), e
identifica los elementos de la dinamica de los problemas, la politica y las politicas publicas. La
investigacion es cualitativa y tiene como estrategia el método de estudio de caso unico. Se realizé
una triangulacion de los datos a partir de documentos institucionales relacionados con el PAIC,
notas taquigraficas de los eventos organizados por la Asamblea Legislativa de Ceara, materiales
de la imprensa, estudios académicos y entrevistas con actores clave de diferentes instituciones.
El articulo destaca el papel del emprendedor de la politica publica, la importancia de la etapa de
reconocimiento del problema para la formacién de una amplia base de coalicién y el proceso de
construccion de las alternativas de accidon. Se argumenta que el enfoque de las multiples
dinamicas es un marco analitico util, contribuyendo asi a una mejor comprensioén de las etapas
que componen la formacién de las politicas publicas, en particular en el campo de la educacion.
Palabras-clave: politica de educacion; elaboracién de politicas publicas; programa de
alfabetizacion
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Introdugio!

O Brasil tem avancado na area da educagio publica basica nos dltimos anos, como atesta,
por exemplo, a evolugio do Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB) do Ministério
da Educagao. Para os anos iniciais do ensino fundamental da rede publica (1° ao 5° ano), o pais
atingiu 4,9, numa escala de zero a 10, na tltima avaliagao em 2013. Contudo, esse resultado indica
também que o pafs ainda esta distante da média seis, meta estabelecida para 2022 tendo como base o
desempenho de paises desenvolvidos.

Os resultados das avaliagoes de ambito internacional confirmam essa distancia: na tltima
edicao do Programa Internacional de Avaliacio de Alunos (PISA), realizada em 2015, o Brasil ficou
na 59* posi¢ao no ranking de leitura, 63* em ciéncias e 65" em matematica, considerando os setenta
paises que participaram da avaliacao (Pisa, 2015).

Estudos apontam que um dos grandes gargalos do pais, no que se refere a aprendizagem,
esta nos anos iniciais, pois o periodo de alfabetizagdao das criangas é essencial para adquirir
competéncias e habilidades em leitura que irdo impactar a aprendizagem futura desses alunos. Os
resultados do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagao Basica (SAEB) de 2011 revelaram que
apenas 40% dos alunos da 5* ano do ensino fundamental® — quando as criangas ja deveriam estar
alfabetizadas — alcancaram a pontuacio referente ao aprendizado esperado em lingua portuguesa; em
matematica, esse indice foi ainda mais baixo: 36,3% (Todos Pela Educagio, 2014, p. 69). Por outro
lado, ao se analisar as politicas educacionais no Brasil, constata-se que historicamente o pafs carece
de agoes especificas para as criangas em estagio de alfabetizagdo. As politicas de alfabetiza¢do mais
conhecidas, tais como Mobral, projeto Minerva, Brasil Alfabetizado, entre outros, tem se dirigido a
jovens e adultos que ndo tiveram a oportunidade de serem alfabetizados na idade escolar.

Foi somente a partir da década de 2000 que comegaram a surgir programas de alfabetizagdao
voltados para as criangas, principalmente no ambito dos governos estaduais. Dentre as iniciativas,
merece destaque o PAIC do Ceara, pois: (1) foi lancado com a adesao de todos os municipios
cearenses e ¢é fruto da articulagao de diversas instituicdes publicas e ndo governamentais, tornando o
Ceara um dos estados protagonistas no reconhecimento do problema da alfabetizagao escolar, bem
como na proposi¢ao de uma idade certa para se alfabetizar; (2) ndo se restringe a um programa de
formacdo de professores na area de alfabetizagao, como ocorre tradicionalmente em programas
dessa natureza, e sim de um programa de gestao voltada a garantia da aprendizagem; e, por fim, (3) o
estado apresentou uma evolugao significativa dos indicadores educacionais: para os anos iniciais do
ensino fundamental, a média do IDEB das escolas publicas municipais e estaduais do Ceara passou
de 2,8 em 2005 para 5,0 pontos em 2013, um dos melhores resultados entre os estados do Norte e
Nordeste. Se compararmos com as demais regides brasileiras, deve-se reconhecer que ainda ha um
caminho a percorrer, contudo, ndo se pode ignorar o fato de ser o Estado brasileiro que mostrou
uma evolucao mais significativa no indicador desde que o IDEB foi implementado (INEP, s.d.).
Além disso, a experiéncia do PAIC serviu de base para a elaboragao do Pacto Nacional pela
Alfabetizacdao na Idade Certa (PNAIC) do MEC.

1 Esse artigo ¢ decorrente da pesquisa de Tese de doutorado defendida no Programa de Pés-graduagio em
Administragio — PPGA/UFRN, na linha de pesquisa em politicas publicas, elaborada pela autora principal e
orientacao dos demais.

2 A partir de 2000, a duragio do ensino fundamental no Brasil passou de 8 para 9 anos e a nomenclatura
utilizada para essa etapa mudou de série para ano. Assim, as criangas de 6 a 10 anos frequentam os anos
iniciais do ensino fundamental (1° ao 5° ano).
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A trajetéria o PAIC nao se resume na melhoria dos indicadores educacionais e na sua
difusdo da escala estadual para a nacional, pois a investigacao sobre suas origens indicou que essa
politica, na realidade, teve inicio bem antes de 2007 e envolveu uma série de atores e instituicdes que
atuaram em conjunto.

Diante do cenario apresentado, este artigo se desenvolve a partir da seguinte questao de
pesquisa: como uma determinada condigdo social adquire relevancia a ponto de ser considerado um
problema que merece uma ag¢do governamental e como algumas propostas de solugao ganham
evidéncia em detrimento de outras? Portanto, o objetivo é compreender como a tematica da
alfabetizagio escolar se tornou um item prioritario na agenda do Governo do Estado do Ceara. Para
atingir esse intuito, o artigo apresenta trés objetivos especificos: (1) Analisar como a tematica da
alfabetizacao infantil ganhou relevancia nos governos municipais do Ceara, (2) analisar o processo de
elaboragao das alternativas de agao e, por fim, (3) analisar o processo de sele¢ao de uma dessas
alternativas e que culminou no atual desenho do PAIC.

Do ponto de vista teorico, este artigo se baseia nos estudos sobre analise de politicas
publicas, em particular no Modelo de Multiplas Dinamicas desenvolvida por Kingdon (1995), que
enfatiza o papel dos atores e ideias para explicar como um item entra na agenda governamental e
como sao produzidas as alternativas de politicas publicas. Segundo esse modelo, a entrada de um
tema na agenda governamental é explicada a partir da analise dos processos que ocorrem no interior
de trés dinamicas: dos problemas, da politica e das politicas publicas, que operam cada qual com
uma légica propria.

Ja existe um conjunto de estudos académicos realizados sobre o PAIC (Costa & Carnoy,
2015; Fonseca, 2013; Marques, Aguiar & Campos, 2009; Ribeiro, 2011). Esses estudos tiveram como
foco a avaliagao de impactos do programa, as mudangas nas praticas pedagogicas dos professores, a
implementagao da avaliagdo diagnostica, entre outros temas. Contudo, ndo se encontram na
literatura educacional e das politicas publicas estudos com foco na formacao da agenda, ou seja, nao
se conhecem os fatores que levaram essa iniciativa a ganhar relevancia na agenda governamental.

O artigo esta estruturado da seguinte forma, além da introduc¢ao: na primeira se¢ao, faz-se
uma breve discussdo dos conceitos e elementos que compdem o modelo de maltiplas dinamicas, a
segunda se¢ao apresenta os caminhos percorridos pela pesquisa, a terceira se¢ao apresenta-se o
programa, suas principais caracteristicas e eventos antecedentes que contribuiram para formar o
atual desenho do programa. Na quarta se¢do passa-se para a analise do caso estudado, a partir do
referencial analitico adotado e, por fim, nas consideragoes finais sao apresentadas as conclusoes da
pesquisa, as fragilidades do modelo e uma agenda de pesquisa futura sobre o tema.

O Modelo de Multiplas Dindmicas

O modelo elaborado por Kingdon (1995) busca compreender os fatores que levam uma

determinada tematica a ganhar destaque e que, assim, passa a fazer parte da agenda governamental.
8 que ¢ que, > P P 8 8
Essa abordagem ¢ utilizada para o entendimento das fases de definicao da agenda e de proposicao
de alternativas das politicas publicas, a partir das quais uma sera escolhida. Trata-se de uma
perspectiva tedrica formulada inicialmente no final dos anos 1970 e, desde entdo, foi e continua
sendo amplamente utilizada internacionalmente e em diferentes areas de politicas. Nicholas
Zahariadis, um dos principais estudiosos do modelo, realizou estudos comparativos da politica de
> princip > p p

privatizagao na Inglaterra e Franga e avangou nas perspectivas de Kingdon, ampliando o modelo
para a fase também de formulagao. O autor afirma que essa abordagem oferece respostas para trés
questdes essenciais: “Como a aten¢ao ¢ dividida? Como e quando é conduzida a busca por solu¢des?
Como a selecdo ¢é enviesada?” (Zahariadis, 2007, p.65).
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Também ¢é possivel encontrar internacionalmente uma gama de estudos que adotam o
modelo para compreender a entrada de diferentes temas na area de educagio, tais como politicas de
leitura, de congelamento de mensalidades no ensino superior, avaliagdo de professores e outros
(Donaldson & Papay 2015; Rexe, 2015; Young, Shepley, & Song, 2010). No Brasil, trabalhos
utilizando o modelo aumentam a cada ano, em diferentes areas de politicas, sendo que os estudos
pioneiros sao encontrados em Capella (2004), que analisou a entrada da agenda de reforma
administrativa no governo federal. Na producio brasileira, ainda sao relativamente escassos 0s
estudos de politicas educacionais a partir desta perspectiva, sendo possivel citar o trabalho de
Perdicaris (2009) que analisa a entrada da gestao por resultados nas secretarias estaduais de
educacao.

O modelo de multiplas dinamicas baseia-se na compreensiao das agdes que ocorrem no
interior de trés processos: (1) dinamica dos problemas, (2) dinamica da politica, e (3) dinamica das
politicas publicas. Cada uma delas opera a partir de uma légica propria e, em geral, sdo relativamente
independentes.

A dinamica dos problemas tem como objetivo central compreender como alguns temas
passam a ser vistos como problemas pelas autoridades publicas e, dessa forma, alcangam a agenda
governamental, enquanto outros sao ignorados. De acordo com esta abordagem, um problema s6
existe quando as pessoas passam a acreditar que alguma atitude deva ser tomada a respeito. Assim,
um assunto que nao entra na agenda é considerado como uma “condi¢ao”, ou seja, ¢ uma
determinada situa¢ao que nao gera uma agao especifica. Para que o tema receba atencao ¢ preciso
que aqueles que participam do processo decisorio percebam a situagao como um problema. Trés
elementos tem o potencial de contribuir para a transformagao de uma condi¢ao em um problema:
(1) indicadores; (2) eventos foco; e (3) feedback das acdes governamentais. E preciso destacar que
cada um desses elementos, por si s6, pode nao ser suficiente para converter uma condi¢io em um
problema; eles, antes de tudo, reforcam determinada percepgao social sobre uma dada tematica que,
entdo, poderia passar a ser considerada um problema e, posteriormente, ser levada a agenda
governamental.

Por outro lado, os eventos que ocorrem na dinamica da politica e seus desdobramentos sao
considerados como poderosos definidores de agenda e sao identificados trés grandes elementos: (1)
clima nacional; (2) grupos de pressao e (3) alteragdes no governo. Kingdon (1995) argumenta que os
politicos, bem como aqueles que atuam no entorno do governo, percebem como esta o clima
nacional e também os momentos em que ocorre uma inflexao. Um clima nacional favoravel ocorre
quando um nimero bastante grande de pessoas no pais compartilha das mesmas ideias, a0 menos
por algum tempo, criando, entdo, um “solo fértil” para que certas ideias germinem e cresgam, ou
seja, para que sejam aceitas e entrem na agenda.

Os grupos de pressao, como movimentos sociais, sindicatos de trabalhadores, sindicatos
patronais, entidades de classe, setores empresariais etc., bem como o comportamento das elites
politicas, podem promover mobilizagao politica a favor ou contra determinada tematica. Caso os
atores governamentais percebam que ha consenso sobre determinado tema, ha fortes razoes para
que a tematica avance na agenda. Porém, em caso de conflito, a opgao pela a¢ao ou inércia depende
do calculo politico realizado. Se a decisao for por avangar na discussao do tema, ¢ preciso levar em
considera¢ao que havera elevados custos a serem pagos. A inércia, por outro lado, pode ser
refor¢ada pela presenca de grupos de pressao ja estabelecidos e que defendem a manutengao do
status quo.

Os eventos que ocorrem no interior do governo correspondem ao terceiro elemento da
dinamica politica e podem ser classificados em dois grandes grupos: (1) mudangas no governo e (2)
questdes relativas a area de jurisdi¢ao. A primeira se refere a substituigao de atores em posigdes
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chave, o que pode significar a introdu¢ao de novas prioridades na agenda bem como o bloqueio de
outras questoes.

Na questao da jurisdigdao estdo as disputas acerca da competéncia para legislar sobre
determinado assunto, podendo tanto diminuir as chances para que uma tematica entre na agenda
como ter o resultado oposto, ou seja, fortalecer a entrada do tema. Essas disputas ocorrem, por
exemplo, entre ministérios ou secretarias que possuem prioridades diferentes.

Por fim, a terceira dinamica, a das politicas publicas, busca compreender como uma solugio
especifica emerge vitoriosa dentre as varias possibilidades existentes. As alternativas de politicas
publicas sao produzidas por especialistas que fazem parte do grupo de atores “invisiveis” a
sociedade, pois nao recebem aten¢io da midia, e é composto por académicos, assessores
parlamentares, servidores publicos, representantes de grupos de interesses, consultores, entre outros,
e que fazem parte de uma comunidade de politicas publicas em diferentes setores: educagao, saude,
seguranca publica etc. Registra-se que o fato de pertencerem a uma mesma comunidade nao significa
que compartilham dos mesmos valores, ou seja, das mesmas solugdes para um problema especifico.
O ponto em comum ¢ de serem especialistas naquela area.

Para compreender como as alternativas discutidas na comunidade de politicas publicas sao
escolhidas, Kingdon (1995) estabeleceu uma analogia com duas teorias das ciéncias naturais. A
primeira é que as ideias de politicas publicas geradas pelos especialistas em suas comunidades
“flutuariam” numa sopa primordial de politicas publicas. A segunda ¢ a teoria da evolugio das
espécies, pois ocorreria um processo competitivo de selecao em que as ideias sao confrontadas,
algumas sio descartadas e outras se combinam e se recombinam de diversas formas, num processo
continuo. A sobrevivéncia no interior dessa sopa depende de fatores como viabilidade financeira e
técnica, compartilhamento de valores, aceitagao do puiblico em geral e também da receptividade dos
formuladores de politicas publicas.

Quando uma determinada solugao passa a ser considerada viavel, o passo seguinte consiste
em promover sua ampla divulgacdo para que a proposta seja conhecida por publicos distintos e
também para buscar apoio de diferentes atores que participam de alguma forma do processo
decisorio. Trata-se de um processo de difusdo da ideia e de sensibilizacao do maior nimero possivel
de atores. A auséncia dessa etapa pode fazer com que a proposta nao seja convertida em uma
alternativa viavel. Ao difundir as ideias, um possivel cenario é o seu efeito multiplicador, com o
aumento do numero de apoiadores que contribuem para que a proposta se espalhe. Nessa situagao,
ha um ndmero consideravel de pessoas que estao discutindo a proposta e pode-se dizer que ela
atingiu uma posicao diferenciada em relacao as demais alternativas.

A dinamica das politicas publicas resulta na selecio de algumas proposi¢oes, criando uma
lista reduzida de ideias que se destacam em relacdo ao conjunto de alternativas produzido por toda a
comunidade. Tais ideias, como ja mencionado, podem nao significar um consenso dentro de
determinado setor, mas representam o reconhecimento de sua relevancia dentro do universo de
alternativas disponiveis e passam a ter maiores chances de entrar na agenda governamental e,
posteriormente, na agenda decisoria.

A probabilidade de um tema alcancar a agenda decisoria aumenta dramaticamente no
momento em que as trés dindmicas se conectam em situa¢Oes denominadas de janelas para a politica
publica. Sdo ocasides nas quais uma determinada condi¢ao foi considerada pelos atores como um
problema relevante e que merece uma atengao séria, as condi¢ées politicas mostram-se adequadas
para a mudanca e uma solucio especifica para o problema emergiu do caldo primordial de politicas
publicas.

Aliada a abertura da janela, a probabilidade do tema chegar a agenda aumenta quando ocorre
a atuagao do empreendedor de politicas publicas, pessoas que “estdo dispostas a investir seus
recursos — tempo, energia, reputagao, dinheiro — para promover uma ideia em troca de ganho futuro
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na forma de beneficio material, especifico ou coletivo” (Kingdon, 1995, p. 179). Eles podem ser
encontrados em varias arenas e ocupar diferentes posi¢oes: ministros ou secretarios de governo,
membros do Congresso, académicos, burocratas de carreira etc.. Um empreendedor, além de ser
especialista em um determinado tema, apresenta diversas outras caracteristicas, como a habilidade de
comunicar as ideias de um grupo de interesse, estar em uma posi¢ao de lideranga no processo
decisorio, possuir conexdes politicas ou habilidade para negociagdo e sao persistentes nas suas ideias,
levando-as para diferentes audiéncias.

Ao perceber a abertura de uma janela, o empreendedor ird trabalhar para chamar a atengio
para aquele problema em particular ou para que uma proposta especifica da dinamica das politicas
publicas seja escolhida como a solugdo mais viavel. Ele tem um papel fundamental no processo de
juncdo das dinamicas, pois as janelas nao ficam abertas por muito tempo. Assim, caso uma proposta
de politica publica nao seja apresentada ou nao esteja pronta quando surgir um problema, é grande a
chance para que a janela se feche e nada de concreto ocorra. Sera necessario, entao, aguardar a
proxima janela de oportunidade.

Uma das criticas a0 modelo de multiplas dinamicas parte de Sabatier (1991) ao constatar que
Kingdon desenvolveu uma visao apolitica sobre analistas de politicas publicas e pesquisadores, e que
o papel da analise advocatdria é negligenciado ao colocar distancia entre as dinamicas de politica
publica e politica. Contudo, no modelo em questao, ha uma énfase no reconhecimento da
importancia de atores — politicos, pesquisadores, burocratas, académicos, profissionais da midia
especializada, associagoes profissionais — como participantes ativos no ambito da comunidade de
uma politica publica. Autores brasileiros, como Capelari, Aratjo e Calmon (2015) reconhecem a
importancia do modelo por oferecer explicagao sobre mudangas na agenda governamental, bem
como a compreensdao de como as politicas se constituem num contexto de ambiguidade em
processos politicos. Faria (2003) também argumenta que o modelo confere especial aten¢do ao papel
das ideias e do conhecimento como variaveis endégenas que atuam no processo de produgao das
politicas, além de se aproximar do paradigma da racionalidade limitada e da vertente que analisa a
tomada de decisdo em politicas publicas.

Metodologia

O artigo adota uma abordagem de pesquisa qualitativa, tendo como estratégia o método de
estudo de caso unico (Patton, 1990; Yin, 2005), pois o foco é na experiéncia do PAIC desenvolvido
pelo Governo do Estado do Ceara. Essa opgao esta em conformidade com os conceitos de Yin
(2005) que identifica situagcdes em que o uso do método é mais adequado, em contraposi¢ao a outras
estratégias. Sao elas: (1) quando ha questdes de pesquisa do tipo “como” e “por que”; (2) em
situagoes nas quais o pesquisador tem baixo controle sobre os eventos; e, por ultimo, (3) quando o
foco da investigacao esta em fenomenos contemporaneos inseridos em algum contexto da vida real;
e que estao alinhadas com a questio de pesquisa deste artigo.

Dado que o PAIC esta em execugao desde 2007 no Ceara, o pesquisador nao tem controle
sobre nenhum dos eventos analisados. O fato de ainda estar em execucio e ter sido adotado como
base para a elaborag¢ao de uma politica nacional por parte do MEC (o Pacto Nacional pela
Alfabetizacao na Idade Certa) o torna um fenémeno contemporaneo e inserido no contexto da vida
cearense e nacional.

E fato que, atualmente, programas estaduais de alfabetizagao escolar existem em outros
Estados, como o Programa Alfabetizar com Sucesso de Pernambuco (criado em 2004), o Ler e
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Escrever3 de Sio Paulo (2007), Programa de Interven¢ao Pedagogica de Minas Gerais (2007) e O
Direito do Aprendizado — Ler, Escrever e Contar do Espirito Santo (2008).

No entanto, o PAIC do Ceara é um programa merecedor de aprofundamento por apresentar
alguns diferenciais em relagao aos demais:

Tragetoria bistirica. Foi langado em 2007 e teve a adesao de todos os municipios do Estado do
Ceara. Contudo, sua origem remonta a 2004, a partir da articulagdo de varias instituigdes publicas e
nao governamentais e que resultou no projeto piloto do PAIC. Este, por sua vez, remete a
experiéncia da Secretaria de Educa¢ao de Sobral, em 2000. Este cenario faz com que o Ceara seja
um dos Estados protagonistas no reconhecimento do problema da alfabetiza¢ao escolar, bem como
na proposi¢ao de uma idade certa para se alfabetizar.

Programa de gestio da educagio. Trata-se de um programa estratégico do Governo do Ceara e
nao se restringe a um programa de formacao de professores na area de alfabetiza¢ao, como ocorre
tradicionalmente em programas dessa natureza.

Cogperagio intergovernamental. B, um programa caracterizado como de cooperacio
intergovernamental, visto que o municipio ¢ o principal responsavel pelas matriculas nos anos
iniciais do ensino fundamental no Ceara. Assim, o Estado também ¢ protagonista no
desenvolvimento de um papel coordenador nas rela¢des intergovernamentais. Em geral, os
programas estaduais sao voltados apenas para o atendimento de sua propria rede estadual. Em
Pernambuco, por exemplo, o Programa Alfabetizar com Sucesso iniciou suas atividades em 2004
atendendo apenas a rede estadual. A extensao para a rede municipal ocorreu em 2005 devido a uma
auditoria realizada pelo Tribunal de Contas do Estado, que recomendou a extensao do programa aos
municipios (Ribeiro, 2015). Outro exemplo é o do Estado de Sio Paulo, que iniciou o
estabelecimento de convénios com os municipios interessados em aderir ao programa Ler e
Escrever somente em 2009 e, mesmo assim, seu desenho nao contempla o papel coordenador do
Estado, como ocorre no Ceara. No caso de Minas Gerais, o Programa de Intervencao Pedagogica,
que também propoe a alfabetizagdo no “tempo certo”, foi implementado no ano de 2007 e estendeu
suas a¢des a0s municipios somente no ano de 2013.

Iniciativa do Poder 1 egislativo. A origem do PAIC se deve a iniciativa do Poder Legislativo do
Ceara, caracteristica esta que requer um olhar atento, pois sao raras as iniciativas propostas por este
poder.

Base para 0 PNAIC. E um programa que foi utilizado como referéncia para o PNAIC do
MEC, como ja apresentado.

No estudo proposto, a questo a ser esclarecida é a decisao, pelo Governo do Estado do
Ceara, de priorizar a alfabetizagdo escolar. Para desenvolver o estudo de caso é adotada a vertente
explanatéria que se baseia na busca de informagées que permitam “uma apresentacao detalhada dos
fatos relacionados ao caso; alguma consideracao sobre explicagdes alternativas sobre esses fatos e
uma conclusiao baseada em uma tnica explicacio que parece mais congruente com os fatos” (Yin,
2005, p. 61).

Esta investigacao caracteriza-se ainda como estudo de caso unico e justifica-se sua adogao
quando envolve uma das seguintes circunstancias: (i) representa um caso critico para se testar uma
teoria bem formulada, (ii) quando se trata de um caso raro ou extremo, (iii) quando ¢ um caso tipico
ou representativo, (iv) quando o caso ¢ revelador e, por fim, (v) quando é um caso longitudinal
(Alves-Mazzotti, 2006; Denzin & Lincoln, 20006; Patton, 1990; Yin, 2005).

3 O programa paulista Ler e Escrever é uma continuidade do Programa Letra e Vida, implantado em 2003.
Este ultimo, por sua vez, é baseado no PROFA, programa implantado nacionalmente pelo MEC em 2001,
inclusive com a contrata¢do da mesma consultora Telma Weisz (Tassoni & Megid, 2015).
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Um caso ¢ considerado critico ou decisivo quando apresenta os elementos que permitem
testar a teoria e, “pode, entdo, ser utilizado para determinar se as proposi¢coes de uma teoria sao
corretas ou se algum outro conjunto alternativo de explanagées possa ser mais relevante” (Yin, 2005,
p. 62). O autor salientou que os cinco fatores apresentados nao sao as unicas situacdes que
justificariam um estudo de caso unico, embora nao tenha avancado na formatagao de outras
proposi¢oes. A partir da especificidade ja exposta, no capitulo introdutério, sobre a escolha do
objeto empirico, pode-se afirmar que se trata de uma pesquisa dedutiva de caso critico.

A coleta de dados para a pesquisa ocorreu a partir de uma variedade de materiais empiricos e
de diferentes fontes de evidéncias. A investiga¢ao teve inicio com o levantamento da documentacio
relativa a génese do programa, principalmente no site institucional da Secretaria de Educagao do
Ceari e no site do PAIC*.

Em seguida, adotou-se a pesquisa de campo como método de investigacao. Para tanto,
foram realizadas 16 entrevistas individuais, com atuais e ex-membros do governo, académicos e
representantes de instituicdes parceiras, a partir de um roteiro semiestruturado. As primeiras
entrevistas foram realizadas em agosto de 2014 e se caracterizaram como conversas exploratorias. A
partir dessas conversas, e confrontando com os documentos oficiais amplamente disponiveis no site
do programa, passou-se a fase de identificagao e localizacdo dos principais protagonistas do PAIC
para o agendamento dos encontros.

As entrevistas ocorreram de forma intensa na primeira semana de abril de 2015, periodo no
qual a pesquisadora esteve em Fortaleza para realizar a investigacao 7 loco. As 16 entrevistas
totalizaram 940 min, ou pouco mais de 15 horas de gravacao. Em média, cada entrevista teve
duragdo de 1 hora e meia, mas algumas foram mais longas, com muitos relatos detalhados dos
entrevistados, chegando a quase 3 horas.

Uma vez em campo, empreendeu-se uma busca também nas bibliotecas da Universidade
Federal do Ceara e da Assembleia Legislativa do Ceara (ALECE). Neste dltimo, foi possivel
encontrar todas as legislagdes referentes ao PAIC, as transcrigoes dos pronunciamentos realizados
pelos deputados sobre o tema, bem como documentos e registros dos eventos do Comité Cearense
para a Elimina¢ao do Analfabetismo Escolar, que se mostraram essenciais para a investigacio. Em
especial, a pesquisa encontrou 15 arquivos de notas taquigraficas, totalizando 823 paginas,
disponiveis no Centro de Documentacio e Arquivos da ALECE e enviados posteriormente via e-
mail em resposta a solicitagao oficial realizada na ocasiao da visita. As notas taquigraficas relativas as
discussoes ocorridas no ambito das audiéncias publicas, seminarios e reunides plenarias
desenvolvidas em 2004 e 2005, se configuraram como um material precioso de pesquisa pois
revelaram-se imprescindiveis para a compreensao do PAIC.

A investigacao se apoiou também em outros documentos institucionais, artigos, teses e
dissertacoes, bem como em noticias veiculadas na midia local e nacional.

A utilizagao dessas multiplas fontes esta em conformidade com a indica¢ao da literatura, que
recorre a triangulagao de métodos, ou seja, técnica de investigacao do fendmeno a partir de varios
angulos, como parte essencial do estudo de caso. Tal procedimento visa garantir a consisténcia
interna e maior confiabilidade ao estudo (Denzin & Lincoln, 2006; Yin, 2005).

Para a analise de todas essas fontes contou-se com o auxilio de um software especializado —
NVIVO 10, que possibilitou a organizagao dos dados a partir das categorias de analise extraidas do
modelo analiticos de Kingdon (1995), quais sejam: a dinamica dos problemas, da politica e das
politicas publicas. Em seguida, realizou-se encadeamento dos eventos histéricos, que possibilitou
analisar os fatos a partir do modelo de multiplas dinamicas. A etapa da analise de dados seguiu as
orientagdes da analise qualitativa de conteudo para estudos de caso (Kohlbacher, 2006; Mayring,

4 Disponiveis em: <http:www.seduc.ce.gov.br> e <http:www.paic.seduc.ce.gov.br>.
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2000). Ainda quanto aos aspectos metodolégicos, vale lembrar que estudos de caso tnico favorecem
analises em profundidade do fenémeno em relagdo ao contexto (Patton, 1990).

Para compreendermos como o PAIC tornou-se uma politica prioritaria no Ceara, a se¢ao
seguinte apresenta a descri¢ao das principais caracteristicas do programa.

O PAIC e suas Caracteristicas

Nesta secdo, tem-se por objetivo apresentar uma breve descricao do Programa Alfabetizacdo
na Idade Certa do Ceard e também as a¢Oes anteriores que culminaram nessa politica especifica.
Antes, porém, segue uma breve caracterizagao do Estado do Ceara.

O Estado do Ceara localiza- se na regidao Nordeste do Brasil e faz divisa com os estados de
Piaui, Pernambuco, Rio Grande do Norte e Paraiba. Tem uma populagao de 8.452.381 habitantes,
das quais 25% moradores da zona rural (anuario estatistico do Ceara, 2015). O IDH do Ceara esta
entre os piores do pais, ocupando a 17* posicao (PNUD, 2010). Como a maioria dos estados
nordestinos, a formagao historica, econémica e social do estado caracteriza-se por um processo de
concentragao demografica, de renda e dinamismo economico. Cerca de 27% da populagao do
Estado vive atualmente em Fortaleza e 48,22% do PIB do Estado é produzido nela. Se incluirmos os
15 municipios que compdem a regiao metropolitana de Fortaleza, encontra-se uma concentragao de
42,8% da populagao na regiao (IBGE, 2010).

Nesse cenario, a problematica da alfabetizagdao das criangas vem de longa data, pois segundo
Romanelli (1978), em 1960, mais de 50% de criangas em idade escolar nao tinham acesso a escola. E
dentre aquelas que de alguma forma conseguiram acesso, mais de 57% das que estudavam na 1° série
nao ingressaram na 2* série. Esse quadro era ainda mais grave nos estados do Nordeste e,
particularmente, no estado do Ceara, onde a cada 1000 alunos ingressantes na 1* série primaria (atual
2° ano do ensino fundamental ), em 1960, apenas 85 (ou 8,5%) chegavam a 4" série primaria (atual 5°
ano do EF) e, desses, apenas 10 (ou 1%) ingressavam no ensino supetrior.

Os dados histéricos mostram que um dos maiores gargalos do ensino no Brasil estava nos
primeiros anos da escolaridade, para o qual ja ocorria um corte de 76,1% de alunos nos primeiros
quatro anos iniciais da vida escolar de uma crianga. No caso do Ceara e outros estados nordestinos,
esse percentual chegava a 91,5% (Romanelli, 1978).

Mesmo quatro décadas depois, esse cenario nao havia mudado muito: dados do SAEB 2001
indicavam que as criangas cearenses que estavam saindo da quarta série do ensino fundamental nao
apresentavam nem a metade das competéncias de lingua portuguesa que seriam esperadas neste nivel
de ensino (Brasil, 2002). Ainda, o Estado do Ceara apresentava um dos mais altos percentuais de
criangas com desempenho abaixo do minimo (38%), sendo que apenas o Estado do Rio Grande do
Norte teve desempenho pior (39%) (Brasil, 2002).

Dados apresentados por Costa e Carnoy (2015) mostram que esse cenario apresenta
mudancas: a taxa de analfabetismo entre criancas de 7 a 14 anos diminuiu, de 18% em 2001 para
14% em 2007. E, ap6s a implementacao do PAIC, a taxa de analfabetismo do Ceara passou para 6%
em 2011, segundo os dados do IBGE (2010), apresentando uma diminui¢io bem superior aos
demais estados do Nordeste.

Diante desse cenario, torna-se importante compreender o PAIC, considerado um programa
estratégico do governo estadual cearense nas duas gestdes do governador Cid Gomes (2007-2010 e
2011- 2014)° e que foi implementado em todo o Estado do Ceara logo no ptimeiro ano do governo

> O novo governo que assumiu o estado em 2015 deu continuidade as a¢oées do PAIC, sendo, portanto, um
programa ainda presente na Secretaria de Educagio do Ceara.
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e, ja de inicio, teve a adesdao de todos os 184 municipios do Estado. O PAIC ¢ caracterizado como
um programa com foco na gestao, voltado a aprendizagem do aluno e énfase na mudanca de cultura
da gestao municipal e da gestao escolar (Ceara, 2012, p. 20). Tem como objetivo alfabetizar todos os
alunos das redes publicas de ensino do Estado até os sete anos de idade. Para tanto, o PAIC apoia os
municipios na formulagao e implementagao de politicas de alfabetizagao, buscando atuar em regime
de colaboragio. E, como estratégia para alcangar o objetivo mencionado, o programa tem como
proposta realizar uma intervencao sistémica pela garantia do direito de aprender, executadas por
meio de cinco eixos de agao: Gestao da Educagao Municipal, Avaliacio Externa, Alfabetizacao,
Literatura Infantil e Educacao Infantil.

No eixo de Gestao Municipal, o programa atua no desenvolvimento da capacidade
municipal de realizar o planejamento e diagndstico da educa¢ao, bem como no estabelecimento de
metas, acompanhamento e monitoramento dos indicadores. Ha também apoio dos técnicos
estaduais, que trabalham juntamente com os diretores e coordenadores pedagogicos das escolas
municipais para acompanhar os processos e resultados de aprendizagem de cada um dos estudantes.

No eixo da Avaliagio Externa, realiza-se a Prova PAIC que ¢ aplicada nos anos iniciais do
Ensino Fundamental e é considerada um instrumento essencial de gestao da aprendizagem, pois
com ela norteia-se o desenvolvimento das politicas municipais. Complementando a Prova PAIC,
que tem um carater diagnostico, o Estado desenvolveu o Sistema Permanente de Avaliagao da
Educagiao — Alfabetizagao (SPAECE ALFA), um teste em larga escala aplicado no final do 2° ano do
ensino fundamental e que avalia os resultados do processo de alfabetizacao.

O ecixo de Alfabetizagao trata da formagao de professores, baseado no curriculo e no uso de
um material estruturado para apoiar as praticas dos professores na sala de aula. Para atender a essa
frente, foi desenvolvido um conjunto de materiais didaticos proprios por uma equipe de especialistas
contratada pela Secretaria de Educacdo do Ceara (SEDUC) e essa mesma equipe realiza as
formac¢Ges dos professores nos municipios.

No quarto eixo esta a Educagdo Infantil, com a formulagdo e implementagao de politicas
desse nivel de ensino nos municipios, por meio da formacao de técnicos municipais, elaboracao de
propostas pedagdgicas e ampliacao da oferta de vagas, este a partir do financiamento para a
construcao de Centros de Educacao Infantil com recursos do governo estadual e mediante
contrapartida dos municipios.

No quinto e dltimo eixo, a Literatura Infantil, esta a ampliagao de acervos literarios, com
énfase em investimento na produgao local para inserir a tematica regional nos livros. Além disso,
fomenta-se o habito de leitura dos professores, por meio da elaboragao e distribui¢ao de uma revista
mensal. Nos municipios incentiva-se a realizacao de Clubes de Leituras e criagao de blogs para
divulgacdo e compartilhamento de atividades.

O regime de colaboragao entre estado e municipios para a implementa¢ao dos cinco eixos é
a caracteristica essencial do PAIC, o que o torna peculiar no que se refere ao papel de coordenagao
assumido pelo governo do Estado cearense. Além disso, ha a presenga e atuagdo de diferentes
institui¢oes parceiras, formando uma rede de cooperagao técnica: Fundo das Nagoes Unidas para a
Infancia (UNICEF), Associacao dos Municipios e Prefeitos do Estado do Ceara (APRECE), Uniao
dos Dirigentes Municipais de Educa¢iao do Ceara (UNDIME-CE), Uniao dos Conselhos Municipais
de Educagao (UNCME), Associacao para o Desenvolvimento dos Municipios do Estado do Ceara
(APDM-CE), Férum da Educacao Infantil do Ceara e Secretaria de Estado da Cultura do Ceara
(SECULT). Os representantes dessas instituicdes compoem o Comité de Articulagao, que tem
fun¢oes consultivas previstas em um termo de parceria e se reunem bimestralmente, liderados pela
equipe da SEDUC.

Outra peculiaridade no desenho do PAIC se refere aos incentivos institucionals para o maior
envolvimento dos municipios, bem como das escolas localizadas nesses municipios. Em 2007,
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depois de efetivada a adesao de todos os municipios cearenses no PAIC, o governo estadual
promoveu uma mudanga nos critérios de redistribuicao do Imposto sobre Circula¢ao de
Mercadorias e Servicos (ICMS) destinado aos municipios. Uma lei estadual determinou que a nova
regra de distribuicao fosse atrelada a indicadores municipais de educagio, saude e meio ambiente,
sendo que o desempenho na educagdo é o que apresenta maior influéncia. Ou seja, a distribuicao
segue a logica de que quanto mais o municipio investe na qualidade da educagdo, mais recursos
passara a receber. A primeira redistribui¢do ocorreu em 2009 e alguns municipios de pequeno porte
conseguiram triplicar sua receita de ICMS; enquanto outros de maior populagao apresentaram uma
queda no valor recebido devido a seus baixos indices (Ceara, 2012, p. 80).

A segunda estratégia de incentivo institucional se refere a criacio do Prémio Escola Nota
Dez, em 2009. Sao premiadas até 150 escolas que tenham alcangado bons resultados aferidos por
meio do Indice de Desempenho Escolar. Pela regra da premiacio, a escola que apresentou bons
resultados s6 recebe a segunda parcela, correspondente a 25% do valor total do prémio, se cumprir
dois critérios: o de manter ou elevar os resultados no ano seguinte e apoiar por um ano uma escola
que tenha apresentado baixo indicador, numa tentativa de incentivar a cooperagao entre as escolas.

Para se chegar ao atual desenho do PAIC, contudo, o estudo verificou que ha uma trajetéria
de ideias e atores que se iniciou no ano de 2000. A histéria comegou em Sobral, municipio do
interior do Ceara, quando ocorreu uma ampla mudanga no sistema municipal de educagao.
Atualmente, é uma rede que apresenta um dos melhores indicadores de resultados do Brasil. A
experiéncia foi registrada em diferentes publica¢des (Faria & Guimaraes, 2014; Inep, 2005; Maia,
2000) e reportagens da imprensa tem destacado o caso ano a ano. A mesma equipe técnica que
liderou as reformas empreendidas na rede municipal compods o governo estadual no periodo
estudado.

Outro evento essencial para a compreensao da génese do programa foi o Comité Cearense
pela Elimina¢ao do Analfabetismo Escolar (CCEAER), iniciativa da Assembleia Legislativa do Estado
do Ceara desenvolvida no ano de 2004 e definido como instancia de carater plural, democratica e
representativa, um pacto societario para a supera¢ao do analfabetismo escolar, firmado entre varias
forcas da sociedade cearense (Ceara, 20006).

As agdes empreendidas pelo Comité foram divididas em duas frentes de atuagao:
investigacdo e mobilizagao social. A primeira correspondeu a realizacao de trés diferentes pesquisas
no Estado, com objetivos distintos, mas complementares, conforme detalhado na Tabela 1.

Tabela 1

Pesquisas realizadas pelo CCEAE

Pesquisa  Objetivos Metodologia Resultados

1 Diagnosticar o nfvel ~ Avaliacao da produgao Apenas 42 % das criangas

de alfabetiza¢do nas  escrita e gravagao da leitura produziram um texto adequado.
trés dimensdes: de textos de cerca de 8 mil Em leitura, 39% nio
produgao de texto,  criancas da 27 série do EF de  conseguiram ler o texto
fluéncia da leitura 48 municipios. Avalia¢ao apresentado; apenas 20% leram
oral e compreensao  aplicada por 120 estudantes e adequadamente e, destes, 15%
de texto. professores das compreenderam o texto

universidades. satisfatoriamente.
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Tabela 1 (Cont.)
Pesquisas realizadas pelo CCEAE

13

Pesquisa  Objetivos

Metodologia

Resultados

2 Identificar as
condicbes e formas
de organizagao das
secretarias, escolas e
do trabalho docente
para garantir a
alfabetizacao de
criancas.

3 Avaliar os
programas e
instituicoes de
formacao de
docentes para as

series iniciais do EF.

Envolveu 35 escolas de 15
municipios, com realiza¢ao
de entrevistas,
preenchimento de
questionarios e observagao
da pratica docente, do uso do
tempo dos alunos nas salas
de aula e as condicoes de
trabalho dos professores
alfabetizadores.

Coordenada por uma
profissional de fora do
estado, englobou analise dos
curriculos, programas e
cursos oferecidos pelas
institui¢oes publicas
superiores de ensino no
Ceara.

A alfabetizagao nao ¢ prioridade
nem para o municipio nem para
a propria escola. A maioria dos
professores nao tem
metodologia para alfabetizar e
usa mal o tempo de aula, que ja
¢ bastante reduzido por outras

atividades que nao sao escolares.

A estrutura curricular nio é
adequada para formar o
professor alfabetizador; acesso
ao material pedagogico,
bibliografia especializada,
orientagao e estagio em
alfabetizacao de criangas nao
estao entre as prioridades
curriculares dos cursos.

Fonte: Ceara (2000).

Conforme as entrevistas, as pesquisas realizadas tiveram como principal origem a experiéncia
vivenciada pelo empreendedor de politicas publicas em Sobral e, sua fala, de certa forma, resume os

resultados alcancados:

A hipodtese ja estava nas nossas cabegas: os meninos nao sabem ler, por qué? E a
pesquisa foi para explicar para as pessoas, para as autoridades, para as universidades,
académicos, para os professores... n6s querfamos comprovar a hipétese de que os
meninos nao sabiam ler porque os professores nao podem dar o que nao tem; nao
tinham formagao adequada....Entao a ideia das pesquisas surgiu primeiro para
comprovar que o Ceard atravessava o mesmo problema; e na realidade isso ¢ um
problema do Brasil, quando o governo federal fez o PNAIC e veio o Prova Brasil,
mostrou isso, a alfabetizac¢ao na verdade é um problema do mundo inteiro
[...].tinhamos que mostrar com dados, porque s6 falar de Sobral nao era suficiente.

Na frente de mobilizagao, o Comité promoveu, ao longo de 18 meses, diversas a¢oes: dois
seminarios em Fortaleza, sete audiéncias publicas na capital e nas cidades-polo do interior e seis
plenarias gerais do Comité. Foram eventos distintos nos quais a sociedade civil, em geral, e,
particularmente, os educadores, tiveram a oportunidade de discutir a importancia da alfabetizacao
das criangas, com a participagao de especialistas e a divulgacao dos dados das trés pesquisas.

Essas iniciativas deram origem as primeiras a¢cdes do PAIC, denominada de fase de projeto piloto
(2005-2000) até que, em 2007, tornou-se politica publica estadual. Ap6s esse breve relato histérico,
passa-se a analise do programa a partir da abordagem tedrica discutida até aqui.
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O PAIC e suas Dinamicas

Esta se¢do tem por objetivo analisar cada um dos fluxos do Modelo de Multiplas Dinamicas.
Para tanto, sera adotada uma abordagem baseada em uma narrativa histérico-analitica, trazendo os
principais fatores explicativos de cada um dos fluxos. Para cada subse¢io, sera inicialmente
apresentado um quadro com os resultados da pesquisa e, posteriormente, serda apresentada a analise
que levou a sua elaboragio.

A Dinamica dos Problemas e a Atuagdo do Empreendedor da Alfabetizagao

Inicialmente passa-se a reconstrugao e analise do processo que levou a “condi¢ao” do
analfabetismo infantil a ser reconhecido como um problema no Ceara. Para tanto, sio identificados
os elementos que compdem a dinamica dos problemas, conforme a tabela 2.

Tabela 2
Elementos da Dindmica dos Problemas no Ceard
N Elementos Caso PAIC
1 Indicadores Resultados do SAEB 2001
Dados das trés pesquisas desenvolvidas no ambito do CCEAE
2 Eventos foco Audiéncias publicas
Seminarios Inicial e Final
Plenarias do CCEAE
Insercao na midia: O Povo, Diario do Nordeste, O Estado
3 Simbolo CCEAE

4 Feedback das acdes Resultados do SAEB 2001 para o Ceara
de governo Dados das trés pesquisas desenvolvidas no ambito do CCEAE
Resultados da reforma em Sobral

5 Experiéncia pessoal  Experiéncia como Secretario Municipal de Educacao de Sobral
do empreendedor

Fonte: Dados de Pesquisa (2015).

O caso cearense segue o padrao encontrado por Kingdon (1995) que destaca a importancia
do empreendedor de politicas publicas como um personagem chave que leva uma ideia a agenda
governamental a partir da utilizacao das variaveis contidas na dinamica dos problemas,
transformando determinada condi¢io em um problema que, entao, passa a ocupar um espago na
agenda governamental.

Ainda segundo o modelo de multiplas dinamicas, a experiéncia pessoal do empreendedor
tem um papel relevante no reconhecimento de um problema e a investigacao conduzida identificou
que um personagem da politica cearense desponta como o principal ator a reunir as caracteristicas de
um empreendedor e cuja trajetoria sera retratada a partir de sua experiéncia como Secretario de
Educacio do Municipio de Sobral, no interior do Ceara, nos anos de 2000 a 2002 e, posteriormente,
como Deputado Estadual do Ceara, cargo que assumiu em 2003.
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O pertiodo deste empreendedor a frente da Secretaria Municipal de Educagao foi durante o
mandato de um prefeito que foi reeleito (gestoes 1997-2000 e 2001-2004) e duas situagdes marcaram
sua trajetoria: a primeira revela uma decepg¢ao com o desempenho escolar e, a segunda, a tentativa de
superar essa situacao. Na primeira gestao do prefeito, foram realizados fortes investimentos na
educacido fundamental, como a contratagao de novos professores por meio de concursos publicos,
aumento salarial, investimento em infraestrutura escolar, ampliagdio do numero de alunos — passou
de 9.000 para 20.000 criangas matriculadas (Maia, 2006). Com todas essas mudangas, a equipe
municipal acreditava que a educagao estava bem encaminhada, mas o resultado de uma avaliagio
externa, contratada pela Prefeitura e realizada no final de 2000, revelou que 48% das criangas no
final da 2° série® ndo sabiam ler — sendo que a maioria ndo conseguia sequer ler palavras — e, além
disso, o municipio ficou em penultimo lugar numa avaliacio com outros 52 municipios brasileiros
(Inep, 2005).

Com esses indicadores em mios, o empreendedor afirmou em entrevista’: “[...] para nés foi
uma coisa estarrecedora: decepgao total, tristeza geral, perplexidade, angustia... e isso fez com que
acendesse uma luz vermelha na Prefeitura. Porque a gente tinha a sensa¢ao de que tudo que tinha
que ser feito estava sendo feito |[...]”. Percebe-se, entao, que o conjunto de indicadores aliado ao
feedback da politica publica implementada no municipio conformam parte da experiéncia pessoal do
empreendedor, que sera relevante para se compreender o caso estadual.

Para superar o baixo desempenho, a Secretaria de Educacdo de Sobral estabeleceu sete
metas para a gestao 2001-2004, sendo que a meta prioritaria foi a alfabetizagdo de 100% das criangas
em processo inicial de escolarizagao até os 7 anos de idade, seguida pela meta de alfabetizar 100%
das criangas de oito anos ou mais, que frequentavam da 2°a 6" séries e que ainda nao sabiam ler e
escrever (Maia, 2000).

Em 2002, o empreendedor foi eleito Deputado Estadual e, a partir de 2003, quando iniciou
seu mandato, passou a envidar esfor¢cos para convencer outras autoridades sobre sua visao do
analfabetismo. O deputado buscou apoio da UNICEF e procurou convencer o presidente da
Assembleia Legislativa. As entrevistas realizadas, bem como as notas taquigraficas da Assembleia
Legislativa, revelam que, da ideia inicial de se formar uma Comissao Parlamentar de Inquérito na
ALECE, com o intuito de se investigar os problemas da educac¢ao publica no Ceard, passou-se para a
criagao de um Comité para organizar uma ampla mobilizacdo e elaborar um diagndstico sobre a
situagao da alfabetiza¢ao infantil no Estado. O apoio imediato do presidente da Assembleia, que se
traduziu em amplo apoio politico e na busca de institui¢oes financiadoras, foi essencial para o
desenvolvimento das a¢des do Comité Cearense pela Erradicagao do Analfabetismo Infantil
(CCEAE, 2004), cenario confirmado por diferentes entrevistas.

Conforme indicam as atas dos eventos foco, o Comité passou a mobilizar prefeitos,
secretarios municipais e profissionais da educagao para debater a questao do analfabetismo em
diferentes ocasides: audiéncias publicas, seminarios e plenarias que foram realizadas ao longo de
2004 e 2005. Esses eventos correspondem exatamente a um dos elementos que compdem a
dinamica dos problemas e atingiram todas as regides do estado, possibilitando a dissemina¢ao do
tema nos municipios do interior, mesmo naqueles mais distantes da capital Fortaleza. Como 2004 foi
um ano de campanha eleitoral para as prefeituras, todos os candidatos foram convidados a participar
dos eventos.

¢ 8 anos ¢ a idade em que se espera que a crianga curse este nivel de ensino, contudo, na época, encontravam-
se muitas criangas de 9 a 12 anos matriculadas nesta série, indicando um grave problema de distor¢ao idade-
série.

7 Entrevista de Ivo Gomes, ex-secretario de educagio de Sobral. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=ZWUj64T1BX8. Acesso em: 15 de maio 2015.
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Nas atas desses eventos, os relatos dos participantes, sejam secretarios municipais,
professores, sindicalistas etc., revelam um processo de intensa discussdao dos indicadores conduzido
pelo empreendedor de politicas publicas — tal como preconiza o modelo teérico adotado nesta
analise —, principalmente dos resultados do SAEB 2001.

A divulgacao dos resultados do SAEB 2001 também serviu como feedback dos programas
educacionais das escolas cearenses, como atestam as falas de profissionais da educag¢ao das redes
municipais constantes nas atas dos eventos foco. Complementando com os dados do IBGE sobre o
analfabetismo, o projeto de langamento do Comité destacou que “estes dados revelam a ineficiéncia
de nossos sistemas educacionais e a violagao quase que universal do direito a educagdo de qualidade.
Qualquer analise que se faga sobre estes dados concluira que grande parte das criangas analfabetas
esta na escola ou passou por ela (...)” (CCEAE, 2004).

Kingdon (1995) alerta que a presenga de um indicador somente pode nao ser suficiente para
que um tema seja reconhecido como problema. Essa observacio é pertinente, uma vez que, neste
caso em estudo, os dados do SAEB e outros indicadores disponiveis até entio nao haviam sido
suficientes para a percep¢ao do problema. As a¢oes do Comité Cearense, desenvolvidas ao longo de
um ano, foram essenciais, primeiro para chamar a aten¢ao para o tema e, depois, mobilizar forgas
para o enfrentamento da questao. A analise das notas taquigraficas do evento explicita que os
indicadores resultantes das trés pesquisas aplicadas com a participag¢ao dos representantes dos
municipios desempenharam um papel crucial nesse processo. Ao mesmo tempo, Sofia Lerche
Vieira, Secretaria de Educacao do Estado na época, observou que, em rela¢do aos indicadores:

E verdade que os resultados dos estudos realizados nio chegam a apresentar

constatagoes inteiramente originais em relagao aos problemas relativos a

aprendizagem de leitura e escrita nas séries iniciais do ensino fundamental, assim

como as condi¢Oes de trabalho e a formagao dos professores que af atuam. Novo,

com efeito, ¢ o fato de que em sendo um estudo produzido no Ceara, o diagndstico

fala mais de perto aos interessados colocando o problema no centro do debate sobre

educacio em nosso Estado (Ceara, 2000, p. 11).

A primeira frase da Secretaria de Educagao revela exatamente a “condi¢ao” em que estava a
educacio no Ceara. Ou seja, a existéncia de indicadores que ja apontavam para as deficiéncias
educacionais no Estado niao haviam sido suficientes para mobilizar os tomadores de decisao. Na
segunda frase, a referéncia a um indicador produzido no préprio Estado aponta para a percepgao de
um problema que requer uma agdo governamental, temdtica que também foi destacado pelo
empreendedor em varios momentos, como por exemplo, o trecho encontrado nas notas
taquigraficas da Audiéncia Publica de Iguatu, em setembro, 2004: “Eu acho que esta faltando muito
na educagao conhecermos problemas, nao se empurrar sujeiras embaixo do tapete; para resolvermos
um problema precisa-se admitir que o problema existe, de que natureza for”.

Além do destaque ao problema, nos eventos organizados pelo Comité, a experiéncia das
mudangas empreendidas no sistema municipal de educa¢ao de Sobral, que ainda estava em curso,
também era colocado como um exemplo de que os municipios tinham a capacidade de enfrentar o
problema, revelando uma estratégia de se obter novos apoiadores para a iniciativa.

Eventos, tal qual definido por Kingdon (1995), também incluem a estratégia de se utilizar
amplamente da midia, com a divulga¢ao de cada passo das agoes realizadas pelo Comité Cearense.
Na publicagao do CCEAE, ha uma coletanea de 50 reportagens de diversos veiculos da imprensa
cearense que noticiaram o problema ao longo de um ano e meio de atuagao do Comité (Ceara,
2000). Esse grande nimero de reportagens revela que a tematica da alfabetizagao foi amplamente
noticiada pela imprensa, contribuindo para sua dissemina¢ao em todo o Estado. Em algumas
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matérias, ha diversos relatos de leitores que realgam a importancia das agdes e que revelam a
contribui¢ao da midia para a mobilizagao social em curso.

O Seminario Final, realizado nos dias 17 e 18 de fevereiro de 2005 — e que contou com os
novos prefeitos eleitos no ano anterior — marcou o encerramento dos trabalhos do Comité com a
divulgacao dos resultados das trés pesquisas, apresentacao de especialistas e diversas recomendagdes
de politicas publicas para o combate ao problema da alfabetizagao.

As notas taquigraficas do Seminario Final revelam que ja nesse momento iniciou-se uma
mobilizagao das entidades em busca de agdes concretas. Com a saida do CCEAE, sob o argumento
de que a ALECE nio ¢ responsavel pela implementa¢ao de politicas publicas, a lideranga foi
assumida pela APRECE e logo teve a adesao da UNDIME-CE e o apoio técnico e financeiro da
UNICEF que, em conjunto, elaboraram, ainda em 2005, o Programa Alfabetizaciao na Idade Certa.

Em suma, ao longo do ano de 2004 e inicio de 2005, os municipios do Ceara vivenciaram
um processo de reconhecimento de que o analfabetismo era um problema real em seus préprios
territorios. Todos os fatores elencados nesta se¢ao possibilitam afirmarmos que o CCEAE pode ser
caracterizado como um simbolo da luta pela erradicagdo do analfabetismo e, assim, contribuiu para
criar um clima estadual muito favoravel para o reconhecimento do problema do analfabetismo
escolar.

As iniciativas do CCEAE revelam que o processo de convencimento dos tomadores de
decisdo foi decisivo para a conversio de uma condi¢gio em um problema. Pode-se dizer que ocorreu
um processo de difusdo e sensibilizagao também na dinamica dos problemas ou, no caso em
questdo, em rela¢ao ao tema do analfabetismo infantil. Esses dois conceitos foram utilizados por
Kingdon para caracterizar as dinamicas que ocorrem no fluxo das politicas publicas, mas este caso
mostrou que também pode ser importante no fluxo dos problemas, principalmente para se
caracterizar uma “crise” na educacio.

A Dinamica da Politica e os Atores Visiveis em Defesa da Alfabetizacao.

O objetivo desta se¢do é compreender como a tematica do analfabetismo alcangou a agenda
governamental e, para tanto, ¢ preciso termos clareza de dois momentos distintos: primeiro, a
entrada do tema nas agendas dos governos municipais e, segundo, sua chegada a agenda do
executivo estadual. A tabela 3 apresenta a sintese dos elementos do primeiro momento:

Tabela 3
Elementos da Dindmica da Politica — As Agendas dos Governos Municipais
N Elementos Caso PAIC
1 Clima estadual Favoravel pelo amplo trabalho de divulgacgdo e discussio dos indicadores.
2 Grupos de Todas as instituigdes parceiras que participaram ativamente dos eventos
interesse foco (Quadro 1): UNICEF, INEP/MEC, APRECE, UNDIME-CE,

Universidades (Unifor, UFC, UECE, Urca, Uva) Cedeca, Sedas, SEDUC,
CEE, FECOMERCIO, APDM-CE, Férum das Creches de Fortaleza.
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Tabela 3 (Cont.)
Elementos da Dindamica da Politica — As Agendas dos Governos Municipais

N Elementos Caso PAIC

3 Mudangas no Em funcao das elei¢des, novos prefeitos assumiram os municipios em
governo 2005.

4 Jurisdi¢ao Trajetéria historica do Governo do Estado na coordenagao de agoes

junto aos municipios.
Ideia do empreendedor em defesa da participagao do Governo do Estado

5 Atores visiveis Deputado empreendedor, presidente da Assembleia Legislativa do Ceara,
Ministros da Educagao, deputados estaduais de varios partidos, prefeitos,
imprensa: O povo, Diario do Nordeste, o Estado.

Fonte: Dados de Pesquisa (2015).

Kingdon abordou a variavel clima nacional em seus estudos de caso, pois envolvia o
Governo Federal dos Estados Unidos. Neste artigo, como o foco é na discussao cearense, é
necessario adaptar o conceito e tratarmos a discussao em termos de “clima estadual”. Conforme
detalhado na se¢ao anterior, os trabalhos da CCEAE — as trés pesquisas, as audiéncias publicas, os
seminarios, as plenarias, as diversas noticias da midia, ou seja, varios eventos listados na dinamica
dos problemas — contribuiram para a constru¢ao de um clima estadual favoravel para que a tematica
entrasse na agenda dos governos municipais. Este cenario foi confirmado nas entrevistas e
identificado pelo préprio governo estadual, pois segundo sua analise, “Ao final de 2004, o Ceara
reconhecia que o analfabetismo escolar era um grave problema a ser enfrentado” (Ceara, 2012, p.
58).

Além disso, o ano de 2004 foi um ano eleitoral para os governos locais, sendo que o fator
“mudancas no governo”, neste caso especificamente de governos municipais, ¢ um elemento de
peso que compode a dinamica da politica. Os novos prefeitos que assumiram o cargo em 2005, alguns
dos quais reeleitos, foram impactados pelas acdes de mobiliza¢ao do Comite, conforme discutido na
secao anterior. Trata-se, portanto, de um forte fator explicativo para a entrada do tema nas agendas
municipais.

O modelo de multiplas dinamicas ressalta que as chances de um tema ganhar visibilidade na
agenda governamental aumentam consideravelmente se este for liderado por participantes do grupo
visivel, ou seja, aqueles que recebem consideravel atencao da imprensa e do publico (Kingdon, 1995,
p. 199). De fato, o cargo de deputado estadual do empreendedor de politicas publicas, bem como o
fato de a Assembleia Legislativa ter liderado a mobiliza¢ao em prol da causa, foram fatores
preponderantes para atrair a atengao dos prefeitos e secretarios municipais de educagao. Ademais, na
dinamica da politica, o consenso ¢ criado mais por meio da negociacao do que pela persuasao,
conforme argumenta Kingdon. Essa caracteristica ¢ encontrada em muitos momentos de atuac¢io do
empreendedor, como na ideia da criagao de uma CPI que, em seguida, passou-se ao formato de um
Comité a partir das conversas realizadas com o presidente da Assembleia e a UNICEF.

A lideranca do empreendedor e sua capacidade de articulacao resultaram na formagao de
uma rede de atores e instituicdes mobilizados em torno da alfabetizacao infantil e que, portanto,
formam um grupo de interesse, composto pelos municipios, representados pelos prefeitos e
secretarios de educacio, no ambito da APRECE e UNDIME-CE, instituicdes académicas ¢
organiza¢oes que atuam em defesa de educacao publica.
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O cenario propicio encontrado no ambito dos governos municipais, ao qual se soma o
protagonismo das instituicdes representantes dos grupos de interesse, levou a implementagao do
PAIC em 56 municipios cearenses ainda em 2005 — e que corresponde a fase piloto do PAIC —,
numero que poderia ser maior caso nao houvesse limitagao de recursos. De acordo com algumas das
entrevistas realizadas, o encerramento desta fase do PAIC em 2006 gerou uma grande expectativa
em torno dos prefeitos pela continuidade e amplia¢do da iniciativa, contribuindo para alimentar o
clima estadual favoravel. Enfim, o surgimento e implementagdao do projeto piloto do PAIC aliada a
demanda pela continuidade das a¢Ges, sao claros indicativos do grau de interesse e do clima estadual
favoravel a iniciativa.

Na esfera estadual, a eleicao de Cid Gomes para governador do Ceara configura-se como o
principal elemento explicativo para a entrada do tema da alfabetizagdao escolar na agenda estadual em
2007. Isso porque a mudanga na equipe de governo abriu as possiblidades para a entrada de novas
propostas na agenda e a saida de outras. Ao iniciar o seu mandato, o governador, com o apoio do
seu irmao, o justamente deputado empreendedor, que passou a ocupar o cargo de Chefe de
Gabinete, trouxer para a Secretaria Estadual de Educagio os gestores que os acompanharam na
condugao do municipio de Sobral. Na tabela 4, apresenta-se a sintese dos elementos constitutivos
desta dinamica, agora na fase estadual.

Tabela 4
Elementos da Dindmica da Politica — A Agenda Estadual
N Elementos Caso PAIC
1  Clima estadual Favoravel pelo processo que resultou no projeto piloto do PAIC.

2 Grupos de interesse  Municipios participantes do PAIC projeto piloto; municipios que
tinham interesse em participar mas que nao possufam recursos
financeiros, UNICEF, APRECE, UNDIME-CE, APDMCE,

Universidades.
3 Mudancas no Inicio de uma nova gestao no governo estadual.
governo — elei¢oes
4 Jurisdigao Papel coordenador do Estado, atua¢ao em regime de colaboracio
5  Atores visiveis Governador, Deputado estadual, midia.

Fonte: Dados de Pesquisa (2015).

Logo no inicio do governo, aproveitando-se do sucesso da fase piloto do projeto e o clima
estadual ainda favoravel a tematica do analfabetismo, o PAIC tornou-se uma politica publica do
governo do Estado do Ceara, sendo considerado um programa prioritario. A dimensao politica ainda
diz respeito ao grau de envolvimento das altas autoridades politicas estaduais e, nesse aspecto, houve
a participagao direta do governador e da secretaria estadual de educagao, nao somente na etapa de
formulacio da politica como também no processo de adesio que, conforme ja relatado, contou com
a participa¢ao de todos os municipios cearenses. Trata-se de um resultado significativo considerando
a natureza da politica brasileira, em que posi¢oes politico-partidarias e ideologicas influenciam
fortemente a formagao de coalizoes de apoio ou veto a uma determinada iniciativa.
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Em relago a jurisdi¢ao, que compde o fator mudanga politica, cita-se o papel do estado na
coordenacio das acoes do ensino fundamental — no Ceara, 99% das matriculas nesse nivel sao de
responsabilidade dos governos municipais (Gomes, 2009) — e que visam estabelecer relagoes
intergovernamentais de coordenagao e cooperagao (Segatto, 2015). E, segundo entrevista concedida
pelo entao Secretario de Educagdo do Ceara, em 2015, outro elemento que justifica a atuagdao do
estado esta relacionado ao fato de que o desempenho dos alunos no ensino médio — que, em sua
grande maioria, estudam na rede estadual — depende de uma boa formagdo na etapa anterior, ou seja,
no ensino fundamental.

Por fim, vale ressaltar que, na ocasiao em que o novo governo estadual assumiu o poder, ja
havia um grande consenso criado sobre o tema no governo — tanto na cipula, representado pelos
gestores, como no ambito da equipe técnica, composta pelos colaboradores de Sobral — e também
nos municipios cearenses. Trata-se de um forte indicio apontado por Kingdon para que a tematica
avance na agenda.

Kingdon (1995) ainda afirma que o clima nacional, somado as elei¢Ges, resulta em fator mais
forte do que a atuagdo dos grupos de interesse. Em ambos os momentos da dinamica politica
analisados neste trabalho, tanto da entrada do tema na agenda municipal quanto na estadual, nao ¢
possivel medir essa influéncia de forma separada, uma vez que os trés fatores estavam muito
presentes no caso cearense.

Ap6s a compreensio de como o tema do analfabetismo escolar entrou na agenda municipal
e estadual, a préxima se¢ao analisa como foram construidas as alternativas para se chegar ao atual
desenho do PAIC.

A Dinamica das Politicas Publicas e os Atores Invisiveis na Construcao do PAIC.

Nesta dinamica, a analise esta focada no entendimento de como as propostas de a¢ao foram
construidas, bem como na formag¢ao de uma comunidade de politicas publicas em torno da tematica
da alfabetizacao na idade certa. A tabela 5 apresenta os principais elementos da dinamica da politica
publica, identificados ao longo dos 18 meses que se seguiram as a¢des do CCEAE.

Tabela 5
Elementos da Dindmica da Politica Priblica
N Elemento Caso PAIC
1 Atores invisiveis Equipe técnica da SEDUC, equipe da UNICEF, membros da

UNDIME-CE, especialistas das universidades e demais
institui¢oes parceiras, totalizando 15 institui¢oes.

2 Comunidade de politicas Membros das institui¢oes, demais especialistas e técnicos das
publicas secretarias municipais de educagao participantes dos diferentes
eventos, promovidos pelo CCEAE.

3 Sopa primotdial, Eventos promovidos pelo CCEAE: trés pesquisas de diagndstico;
sensibilizacdo e efeito dois seminarios nacionais e um internacional, sete audiéncias
multiplicador publicas, cinco plenarias.

Fonte: Dados de Pesquisa (2015).

Seguindo a linha de raciocinio de Kingdon (1995), os especialistas que atuaram na
elaboracao das alternativas de politicas publicas de combate ao analfabetismo escolar sio analisados
a partir da perspectiva de se constituirem como atores invisiveis, incluindo docentes de
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universidades e membros das demais entidades. Segundo essa argumenta¢ao, podemos identificar
trés principais representantes deste grupo: o técnico da UNICEF, a secretaria executiva do CCEAE
e a secretaria da UNDIME-CE. Os dados da pesquisa revelam que sio pessoas com longa trajetoria
profissional e com amplo conhecimento da realidade educacional nos municipios. Complementando
a rede de atores invisiveis estdo também os docentes das cinco instituicdes académicas: Universidade
Estadual do Ceara (UECE), Universidade Federal do Ceara (UFC), Universidade Estadual do Vale
do Acarat (UVA), Universidade de Fortaleza (UNIFOR) e Universidade Regional do Cariri
(URCA). Essas universidades foram representadas por especialistas em avaliagao, alfabetizagao e
leitura. Além disso, citam-se os varios especialistas externos que foram convidados para palestrar,
como o diretor do Banco Mundial, o Inspetor Geral de Ensino do Ministério de Educacio da
Franca e responsavel pela reforma da educagio em seu pais, pesquisadora do CEALE/UFMG,
dentre tantos outros especialistas que participaram dos diferentes eventos.

E preciso destacar, contudo, que o deputado empreendedor, um representante do grupo de
atores visiveis, participou ativamente junto a esses atores “invisfveis” na elaboragao das solugdes e
que, posteriormente, originaram o PAIC. Conforme as entrevistas realizadas, sua atuagao foi
reconhecida por diversos atores que fizeram parte do processo. Ao longo do ano de 2004, foram
amplamente debatidas as mais variadas propostas nos diferentes eventos foco promovidos pela
CCEAE — e que se aproxima da ideia do caldo primordial e da sele¢ao natural do modelo de
multiplas dinamicas —, algumas mais diretamente e outras indiretamente relacionadas ao problema
central, mas todas baseadas nos estudos disponiveis sobre os fatores que impactam na aprendizagem
das criangas. A experiéncia da reforma em Sobral também foi muito discutida, pois na época o
municipio ja mostrava os primeiros resultados das mudangas iniciadas na gestao do deputado a
frente da Secretaria Municipal de Educagao. Os resultados diferenciados de Sobral em relagdao aos
demais municipios participantes da avaliacao refor¢aram a legitimidade das iniciativas do municipio
e, consequentemente, a importancia do PAIC.

Ao final deste processo, o CCEAE elaborou 35 recomendacdes de agdes — apresentadas no
Seminario Final e consolidadas em seu Relatorio Final (Ceara, 2006) — para a implementagao de uma
politica publica especifica para a alfabetizagao de criancas, ou seja, chegou-se a uma lista reduzida de
acoes que adquiriram relevancia na comunidade, estando, portanto, em conformidade com as
explicagoes de Kingdon sobre a dinamica da politica publica. Essa publica¢ao atende também a uma
expectativa do presidente da UNDIME-CE a época, a de que o trabalho do Comité era “ndo so ter
o problema, nao ¢ s6 saber o tamanho do problema, é encontrar solu¢bes”, conforme notas
taquigraficas da Audiéncia de Quixadd, de 11 de novembro de 2004.

Nem todas as ideias colocadas nestes eventos foram discutidas a fundo e adotadas no rol de
recomendag¢bes do CCEAE, indicando um verdadeiro processo de sele¢dao no interior da “sopa
primordial”. Percebe-se, por exemplo, que algumas mudangas implementadas em Sobral, tais como
nucleacao, formacao de diretores e, principalmente, o combate a cultura de falta de
responsabilizacdo na area publica, ndo foram tépicos aprofundados nas recomendagoes, embora a
reforma no municipio tenha sido amplamente exposta. Outras solugdes também nao encontraram
terreno fértil para crescer, sendo que uma dessas evidéncias esta na intensa discussao ocorrida para a
defini¢ao dos instrumentos e critérios utilizados para a avaliagao das criancas. Segundo a opiniao dos
organizadores, a discussao evitou que o CCEAE entrasse no campo de batalha da “querela dos
métodos”, tal qual definido por Mortatti (2010), ao conciliar diferentes instrumentos de aferi¢ao,
defendido por globalistas de um lado, e sociointeracionistas, de outro, revelando um processo de
combinagao e recombinacido de ideias presentas na “selecao natural”.

Ou seja, ao viabilizar um processo de discussao de diferentes alternativas e possibilidades de
a¢ao, caracterizando-se uma verdadeira sopa primordial das politicas publicas de uma comunidade
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de especialistas, chegou-se a um consenso quanto ao conjunto de solugdes e que foram publicados
ao final dos trabalhos.

Uma vez que as ideias principais se destacam em relagao as demais, estas passam por um
processo de amaciamento, no qual as ideias devem ser amplamente difundidas para um publico
maior como forma de torna-la conhecida e preparar sua entrada na agenda. Kingdon (1995) chama a
atengao para o longo processo de difusio, justificando como etapa crucial para a mudanga nas
politicas publicas, pois quando a janela de oportunidade se abrir, se uma solucio ja estiver “pronta”,
havera mais chances de ser alvo da agenda de decisoes por parte dos atores governamentais.

Ao final do ano de 2004, os organizadores ja tinham em maos os resultados das trés
pesquisas realizadas e, entdo, foram organizados seminarios com o objetivo tanto de divulgar esses
resultados aos municipios como, a0 mesmo tempo, discutir a lista de recomendagdes. Essa etapa
pode ser classificada como de sensibiliza¢dao da politica publica e de difusao da proposta para
angariar apoios, conforme o modelo das multiplas dinamicas.

Todavia, ressalta-se que é um trabalho complexo dividir e definir exatamente quais eventos e
conteudos abordados se referem a mobilizagiao para o reconhecimento do problema, seguida pela
sopa primordial, e a sensibiliza¢do, pois sao processos que, no caso da construgao do PAIC,
ocorreram concomitantemente ao longo do ano de 2004 ¢ inicio de 2005. Isto é, a medida que as
ideias eram debatidas, as mesmas eram difundidas e se formavam apoiadores. O aprofundamento e
detalhamento das questoes técnicas e pedagogicas também dificulta esse trabalho de classificacdo,
pois este variou de acordo com o publico ao qual era destinado: especialistas, académicos, técnicos
dos municipios, prefeitos ou secretarios. Os temas tratados foram diversos, desde a ideia central da
idade certa para alfabetizar, a necessidade ou nao de se ofertar material estruturado para professores,
o entendimento dos dados das avaliagcdes e do uso pedagogico deste instrumento, a discussiao do
significado de alfabetizar, o conjunto de conhecimentos e competéncias necessarios para a crianca
ser considerada alfabetizada, dentre muitos outros topicos.

O principal resultado desse esforco pode ser retratado na emergéncia da ideia da
alfabetizacao na idade certa, que esteve presente em todos os debates e os participantes foram sendo
convencidos de sua importancia. Isso se materializou com o langamento do projeto piloto do PAIC
em 2005, ap6s a publicagiao do Relatério Final do CCEAE, e que contou com a adesao de 56
municipios. Varios outros municipios cearenses tinham interesse em participar, mas por conta da
limitagao de recursos nao puderam ser contemplados, o que reflete o grande numero de apoiadores
da iniciativa.

Ainda por conta da limitagao de recursos, o projeto piloto nao pode seguir na integra as
recomendag¢bes do CCEAE e as a¢Ges foram focadas na avaliagdo da aprendizagem. A analise
realizada pelos responsaveis pelo PAIC, em 20006, ap6s a conclusio da fase piloto, indicou, todavia,
que nao houve evolucio dos indicadores em relagao aos resultados apresentados na avaliacdo de
2004. Esta situacao confirmou a importancia de se pensar em agdes sistémicas, ou seja, ndo bastava
apenas avaliar e obter dados, era necessario investir em agdes de interven¢ao para a melhoria da
pratica pedagogica. Em suma, os resultados da fase piloto do PAIC apenas refor¢aram a necessidade
de se implementar o rol de recomendagdes discutidas e elaboradas pela comunidade de politicas
publicas educacionais do Ceara.

Kingdon identificou critérios que explicam porque algumas ideias sao selecionadas e outras
sao descartadas na dinamica da politica publica. Sao elas: viabilidade técnica, congruéncia com os
valores dos membros da comunidade de especialistas na area e a antecipagao de possiveis restri¢oes,
incluindo restricbes orgamentarias, aceitabilidade do publico e receptividade dos politicos (2000, p.
232). Assim, embora ja houvesse clareza dos participantes sobre as alternativas, bem como sobre
viabilidade técnica, clima estadual favoravel e receptividade dos politicos, a realidade deste periodo

./

mostra que a restricdo orcamentaria foi o maior entrave para que as diferentes alternativas ja



Arguivos Analiticos de Politicas Edncativas 170l. 25, No. 36 23

discutidas, que compoem o pacote de solugdes, nao tivessem sido colocadas em pratica e também o
fato de um maior nimero de municipios nio ter sido beneficiado.

Passa-se, a partir de agora, a analise da constru¢ao do desenho do PAIC atual, ou seja, do
programa estadual. Nesta etapa, os indicadores novamente entraram em cena, pois estes
contribuiram para ressaltar os desafios enfrentados pelos municipios cearenses. Além dos aspectos
aprendidos na fase piloto, a divulga¢ao do bom desempenho alcangado pelos alunos de Sobral no
IDEB de 2005 serviu de feedback positivo das politicas em curso no municipio e, por outro lado, o
baixo desempenho em grande parte dos demais municipios refor¢ou a importancia de se
implementar propostas de melhoria da educagao. A adog¢ao do PAIC como politica estadual em
2007 e sua estruturagao foi “baseada nas pesquisas do Comité, na primeira fase do PAIC e na
experiéncia de Sobral” (Ceara, 2012, p. 60).

A alfabetizacao de todas as criangas até os sete anos de idade foi considerada uma prioridade
estratégica do governo e a Secretaria de Educagao assumiu a formulagao e execuc¢ao do PAIC. As
agoes que compoem os cinco eixos foram construidas a partir das aprendizagens e discussoes ja
estabelecidas. Ressalta-se, neste processo, a participacdo ativa da comunidade de politicas publicas,
as mesmas institui¢oes e pessoas da época do CCEAE, e que agora passaram a compor o Comité de
Articulagao da SEDUC. Nesta etapa, embora a equipe governamental tenha valorizado e mantido a
participagao da comunidade de politicas, este grupo teve uma fung¢ao mais consultiva do que
deliberativa, segundo as entrevistas realizadas. Na opiniao dos formuladores da versao estadual do
PAIC, foi uma valiosa parceria para compreender as diferentes realidades municipais. O secretario
de educacio em 2015 apontou em entrevista que a UNDIME-CE ¢ o grande parceiro protagonista,
pois foi a entidade que “validou as propostas e fornecia feedback, é a voz dos secretarios municipais”.

Uma das solugoes adotadas pelo PAIC estadual que vale destacar foi a elaboragdo de um
material estruturado para o professor e, junto com este material, ofereciam-se momentos de
formacao para o seu uso. Esta foi uma estratégia que recebeu criticas da comunidade de
especialistas, notadamente da academia, mas foi a alternativa “selecionada” por priorizar a
necessidade dos professores alfabetizadores. Inicialmente, o material foi elaborado pela SEDUC e
ofertado para o 1* ano do ensino fundamental. Para o 2° ano, adotou-se uma estratégia que
englobasse os diferentes métodos de alfabetizagao e, a0 mesmo tempo, conferisse maior autonomia
para os municipios; foi, entao, possibilitada a compra de livros de uma das seis editoras que
participaram de licitagio da SEDUC.® Segundo os técnicos entrevistados, nos primeiros anos do
PAIC, em torno de 70 municipios (38% dos 184) escolheram o material didatico que emprega o
método fonético, enquanto as demais optaram pelo método sécio interacionista’. Esta estratégia
possibilitou que a énfase do PAIC nio recafsse na guerra dos métodos, o que poderia inviabilizar
qualquer proposta de solu¢ao para o problema do analfabetismo escolar.

Outro aspecto a se destacar ¢ o papel de formulador de politica exercido pelo entio
governador, pois foram suas as ideias de premiaciao e da mudanga na redistribuiciao da cota-parte do
ICMS para induzir os prefeitos a priorizarem o tema da alfabetizagao escolar. De acordo com o
relato feito em 2014 pela coordenadora do setor de Cooperagao com os Municipios da Secretaria de
Educacao do Ceara, “o governador sabia que apenas o discurso de que a alfabetizagao ¢ importante

8 O PAIC adotou essa estratégia até o ano de 2013. A partir de 2014, os municipios utilizam os livros do
PNLD, do MEC, e também o material elaborado pela prépria SEDUC.

® Segundo entrevistas realizadas em 28 de agosto de 2014, com a responsivel pela Coordenadoria de
Cooperagao com os Municfpios — COPEM e com a assessora técnica do PAIC, apds quase sete anos de
programa, praticamente ndo hd mais municipios que trabalham com o método fonético, pois estes foram
aderindo aos materiais que tem como base os principios sociointeracionistas, o que facilitou também a
entrada no PNAIC, pois o programa nacional é baseado neste ultimo.
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iria acabar e ndo teria sustentagdo ao longo do tempo”. Assim, pensou em um mecanismo de
indugdo dos municipios. Na avaliacdo da equipe da secretaria, essa estratégia foi decisiva para o
engajamento dos prefeitos (Ceara, 2012, p. 87). E a coordenadora pontuou: “nds temos consciéncia
de que o PAIC nasceu fora da SEDUC, ele cresceu somando a cultura de outras politicas”. A
solucio adotada pelo Governo do Estado considerou os desafios da gestiao na area de educagao em
que teve que compreender o novo papel a ser assumido, o de coordenador da politica de
alfabetiza¢do, e nao simplesmente replicar uma “solucdo pronta” pensada em um municipio do
interior cearense.

Nesta etapa estadual do PAIC nao se identifica a dinamica da politica publica conforme o
modelo das multiplas dinamicas. Isso se explica porque as solugdes adotadas ja tinham passado por
esse processo na fase do projeto piloto e também porque as novas solugdes adotadas (redistribuicao
do ICMS, institui¢ao do Prémio Escola Nota 10) apenas complementaram o desenho do PAIC.
Ademais, essas iniciativas chegaram pela ideia da lideranca politica e sua equipe, com sua cultura de
resultados na gestao publica (Medeiros & Nogueira, 2009).

Uma vez compreendido a dinamica das politicas publicas, por fim, passaremos a discussao
da juncao dos trés fluxos a partir da abertura da janela de politica publica.

A Abertura da Janela para o PAIC

Conforme apontado por Kingdon, as dinamicas dos problemas, das politicas publicas e da
politica tém cada uma, vida propria, mas nas janelas para as politicas publicas ha uma grande
probabilidade de que ocorra sua juncgao. Essa conexdo aumenta significativamente as chances de um
tema ser elevado a agenda de decisao, ou seja, de ser alvo de deliberagao e de fato ocorrer a
implementagao dessas ideias. A probabilidade de isso acontecer ¢ muito alta se as trés dinamicas,
conjuntamente, “estiverem ligadas em um tnico pacote” (Kingdon, 20006, p. 238). Isto significa que
a ocorréncia de associagoes parciais, tais como solugdes para problemas que nao contam com
receptividade politica, agdes que nao sao acompanhadas pelo reconhecimento do problema, ou
politica e problema que reconhecem a necessidade de uma agao, mas sem uma alternativa viavel
tendem a nao provocar uma mudanga na agenda. Ainda segundo o autor, as janelas podem se abrir
tanto pelos eventos que ocorrem na dinamica dos problemas quanto no da politica.

Ao analisar o caso do PAIC, verifica-se que, num primeiro momento, a abertura da janela
ocorreu na finalizagao das agcées do CCEAE no inicio de 2005, momento no qual o problema havia
sido reconhecido (dinamica dos problemas), as solugdes ja tinham passado pelo processo de difusao
e amaciamento (dinamica das politicas publicas) e era o inicio das novas administragdes municipais
(dinamica politica), configurando-se, portanto, 0 momento propicio no qual ocorreu a conexao das
trés dinamicas.

No segundo momento, a chegada do PAIC a agenda deciséria do Governo do Estado, em
2007, ocorreu principalmente em fun¢ao de mudangas na dinamica da politica, representada pela
eleicao e subsequente chegada do Cid Gomes e sua equipe ao executivo estadual. Os municipios,
que no momento anterior representavam os protagonistas na dinamica da politica, agora podem ser
caracterizados como representantes do grupo de interesse, pela sua expectativa em receber o apoio
do governo estadual diante das dificuldades em, sozinhos, enfrentar o problema histérico do
analfabetismo escolar. Todavia, embora a dinamica politica se mostre como o maior fator
explicativo, a janela para o PAIC se abriu por todo o contexto criado anteriormente, ou seja, pelas
acoes do CCEAE, que congrega a dinamica do problema e a dinamica da politica publica, somado a
fase piloto do PAIC, que compde a dinamica das politicas pablicas. Este cenario propicio a abertura
da janela levou o PAIC a ser alcada a agenda de decisao e, mais especificamente, a item prioritario
dessa agenda.
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Observa-se também que, no periodo em que o Estado assumiu o PAIC, o cenario de
restricdo or¢amentaria que caracterizou a fase anterior do PAIC ja nao se configurava mais como um
entrave para que o programa alcangasse a agenda decisoria. Ademais, os contextos politicos e
econdmicos favoraveis ao governo Cid, apontado por Cunha (2012), impactou no cenario frutifero
em que o PAIC se inseriu, tais como: aprova¢ao do FUNDEB, apoio hegemonico da Assembleia
Legislativa, o que resultou em 100% dos projetos do governo aprovados neste periodo; economia
estadual em ascensio; e o fato de o Governo Estadual ser aliado do Governo Federal (Cunha, 2012,
p. 181). Este ultimo aspecto possibilitou o apoio do MEC na compra de livros especificos para o
PAIC, rubrica de maior custo do programa.

Consideragdes Finais

A anidlise do Programa Alfabetizagdo na Idade Certa do Ceara (PAIC) a luz das categorias
analiticas oriundas do Modelo de Mdltiplas Dinamicas permitiu compreender como o tema do
analfabetismo infantil ganhou relevancia a ponto de ser considerado um problema prioritario — na
agenda do Governo do Estado do Ceara — a requerer uma agao governamental e como determinadas
propostas de solu¢do ganharam evidéncia em detrimento de outras, mobilizando atores e recursos
nas diferentes instancias de governo e organizagoes parceiras. Argumenta-se que essa abordagem se
constitui num referencial analitico Gtil e que permite uma analise critica e contextualizada de
programas e politicas educacionais.

Os dados empiricos coletados evidenciaram a importancia das a¢cdes do CCEAE e a
presenca de um empreendedor de politicas nas diferentes etapas da constru¢ao do PAIC.
Inicialmente, ocorreu o reconhecimento e a percepgao do problema do analfabetismo escolar, o que
permitiu sua entrada na agenda governamental e deciséria dos municipios e, posteriormente, sua
ascensao na agenda do Governo do Estado até se transformar em uma politica publica. O estudo
revelou também o importante papel exercido pelos membros da comunidade de politicas publicas
no processo de especifica¢ao de alternativas, fato que foi crucial para se algar o tema a agenda
deciséria governamental. Por fim, o inicio de um novo mandato no governo estadual e a chegada da
equipe que havia comandado a educacdo em Sobral anos antes, incluindo o proprio empreendedor
de politicas publicas, leva ao desenho final do PAIC e sua ascensio a um programa prioritario do
governo — objetivo especifico 3. Afirma-se, portanto, que nao ha um unico fator capaz de explicar a
realidade, mas um conjunto de fatores favoraveis que determinaram o resultado.

Mas, para além da viabilidade empirica da teoria, identificamos algumas situagdes que se
diferenciam do previsto pelos estudos de Kingdon (1995) e que permitem avangar em termos de
contribuigbes empiricas e reflexdes teodricas para tornar o modelo de maltiplas dinamicas ainda mais
robusto. O primeiro aspecto a se destacar é que, neste caso analisado, as dinamicas dos problemas e
a das politicas publicas ocorreram simultaneamente e apresentam forte entrelagcamento, nao sendo
possivel distinguir e separar, de maneira clara, os elementos que pertencem de forma tnica a cada
uma dessas fases. Ou seja, o processo de reconhecimento do problema, com a discussdo dos
indicadores de desempenho dos alunos, ocorreu a0 mesmo tempo em que se discutiam as propostas
de solu¢ao. Dessa forma, esse resultado diferencia-se daqueles encontrados por Kingdon em seus
estudos de caso, qual seja, da relativa independéncia entre as dinamicas.

As evidéncias de que o PAIC foi construido na medida em que se avangavam os debates
sobre o analfabetismo leva ao segundo ponto a ser destacado, qual seja, a de que, diferentemente do
que argumenta Kingdon (1995), as solu¢es nao estavam prontas na comunidade de politicas
publicas e aguardando a emergéncia de um problema para poder se conectar. As caracteristicas do
PAIC foram construidas a medida que o problema do analfabetismo foi reconhecido, disseminado e
novos atores e institui¢oes foram incorporados e convencidos de sua importancia. O exame
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minucioso da constru¢ao do programa revelou que as alternativas adotadas, embora baseadas na
solugdo implementada em Sobral, no inicio do ano 2000, foram ganhando corpo e robustez a partir
da realidade encontrada pelos gestores estaduais. Argumenta-se, portanto, que as solugdes nio estao
necessariamente prontas a priori e nem sao estanques, mas sim, que sao resultados de um processo
de construcdo e ajustes continuos a partir da realidade encontrada. Este aspecto se sobressai ainda
mais na area social, pois as acoes adotadas mudam a realidade e, assim, novas a¢goes devem ser
tomadas, exigindo um processo continuo de reflexdao por parte dos gestores publicos.

A terceira divergéncia esta no fato de Kingdon (1995) nao ter identificado, em seus estudos
de casos, a experiéncia pessoal como um elemento primordial para o modelo das multiplas
dinamicas. Este estudo, por seu turno, identificou que a variavel foi fundamental para explicar nao
somente a atuagao do empreendedor de politicas publicas — que foi secretario municipal de educacao
em Sobral, deputado estadual e, por fim, chefe de gabinete do governo estadual —, mas também a
dos principais protagonistas do programa, cujas a¢oes foram fortemente baseadas nas suas
experiéncias prévias.

A constatagdo da relevancia da experiéncia pessoal pode ter como explicagiao a
especificidade da area de educagio e, neste momento, apresentamos uma contribuicao que permite
avangar em relacdo as proposi¢oes iniciais de Kingdon (1995). A constru¢ao do modelo tedrico
original foi baseada em estudos nas areas de transporte e saude, que apresentam peculiaridades
proprias e que podem influenciar nos processos que ocorrem no interior das dinamicas. Conforme o
autor, em um setor como o de transporte aéreo, um acidente fatal pode rapidamente mobilizar os
atores responsaveis pelo processo decisorio, pois ha um grande numero de vitimas envolvidas e,
portanto, logo seria caracterizada uma crise. Por outro lado, na area da sadde, para que um problema
seja seriamente considerado seria necessaria a ocorréncia de varios eventos consecutivos para que
uma crise fosse instalada (Kingdon, 1995, p. 95). Assim, a percepgao de uma crise teria forte
influéncia da “estrutura do setor”, isto ¢, do nimero potencial de vitimas da area em consideragao.
Essa estrutura do setor seria também um fator explicativo do porqué no setor de transporte aéreo
nao seria necessario um forte envolvimento de empreendedores, enquanto que sua importancia seria
maior na saide.

Avangando em relagao as proposi¢des de Kingdon, a partir do caso aqui analisado, poder-se-
ia propor que a atua¢ao do empreendedor de politicas publicas na area da educagao é ainda mais
importante, principalmente pela dificuldade de se caracterizar uma situagao educacional como crise,
pois esta nao ¢é facilmente visivel. Ou seja, a “estrutura” deste setor nao teria como produzir “vitimas
fatais”, elemento considerando chave para a caracterizacao de crises; e, na auséncia dessas vitimas, o
papel do empreendedor se torna ainda mais importante. Nas palavras do empreendedor, em
entrevista realizada em 2015, “as escolas sio bonitinhas, mas ordinarias”. Ou seja, apresentam uma
infraestrutura adequada, mas nao estao cumprindo com sua func¢ao de ensinar as criangas. No estado
do Ceara, embora os indicadores disponiveis, como a do SAEB, ja apontassem ha tempos para a
grave situagao do analfabetismo escolar, nao foram suficientes para caracterizar uma crise na
educacio. Essa crise somente passou a ser vivenciada em Sobral nos idos do ano de 2000 a partir da
analise dos resultados das avaliagdes de aprendizagem das criangas. Sem esses dados, os gestores
responsaveis pela condugao da politica educacional do municipio acreditavam que faziam um bom
trabalho na area, principalmente por terem aumentado o salario dos professores e por terem
construido belas escolas. A partir do feedback das politicas educacionais, o empreendedor passou a ter
outra visao em relagao ao tema do analfabetismo e passou a atuar fortemente em prol de sua
erradicacdo. Novas pesquisas em outros estados que tenham vivenciado uma forte melhoria nos
indicadores educacionais também poderiam complementar este estudo para analisar o papel e a
preponderancia do empreendedor de politicas publicas.
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E, como Kingdon explicou, condi¢oes sao definidas como problemas quando acreditamos
que devemos fazer algo sobre ele, ou seja, envolve um elemento perceptivo e interpretativo. Assim,
na area educacional, cuja situa¢do de ndo aprendizagem dos alunos é, em geral, invisivel aos olhos
dos governantes e da sociedade, o surgimento de um empreendedor e de um grupo de pessoas que
acreditam na causa e tem disposi¢ao para se dedicar ao tema tornou-se preponderante para a
caracterizagao do problema do analfabetismo infantil.

Por fim, uma observagao faz-se pertinente. Uma das fragilidades do modelo de multiplas
dinamicas ja apontado por Sabatier (1991) reside na visao apolitica da analise dos eventos ocorridos
e, de fato, observa-se um vacuo na compreensao do caso do Ceara ao nao apresentar uma explicacao
para que as diversas instituicoes tenham atuado em conjunto e com o intuito de se resolver um
mesmo problema. Apesar de termos observado o processo de sensibilizagdo e o efeito multiplicador,
esses movimentos representam passos coordenados, mas o modelo nio apresenta uma explica¢ao
quanto ao mecanismo que leva a coordenacao. Além disso, o modelo também nao explica como as
convicgoes das pessoas podem ser alteradas, como no caso dos gestores municipais que, no inicio,
acreditavam que ja possuiam politicas de combate ao analfabetismo — na realidade eram voltadas
para jovens e adultos — e que, posteriormente, passam a defender a alfabetizagao na idade certa. Uma
analise a partir de outras lentes tedricas, como a das coalizdes advocatorias (Sabatier & Weible, 2007)
pode ajudar a elucidar esses aspectos.
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