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Resumo: Este estudo analisa o papel da Uniao e as complexidades (substantiva, estratégica e
institucional) que caracterizam a governanga de redes de duas politicas nacionais de alfabetizacdo
formuladas nos ultimos dez anos no Brasil: (Pacto Nacional pela Alfabetizagao na Idade Certa
(Pnaic) e o recente Compromisso Nacional Crianca Alfabetizada. Realiza-se o mapeamento dos
atores visiveis, as arenas, as regras formais e os recursos disponiveis. O intuito da analise comparada
¢ refletir sobre a governanca de redes nessas politicas, considerando a auséncia de uma instancia de
coordenagao federativa no campo educacional que opere na formulagio e implementagao dessas
politicas. Como resultado, observa-se que o papel da Uniao nas politicas em questao oscila entre um
modelo de governanga hierarquica e um modelo de governanga multinivel e novos elementos sao
inaugurados na configura¢ao das arenas na politica mais recente.
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Orchestrating national literacy policies in Brazil: The Union’s role in network governance
Abstract: This study analyses the Union’s role and the complexities (substantive, strategic and
institutional) that characterise the network’s governance of two national literacy policies formulated
during the last 10 years in Brazil: The National Pact for Literacy at the Right Age (PNAIC) and the
recent National Commitment to Literate Children. This analysis maps the visible actors, the arenas,
the formal rules and the resources available. The aim of the comparative analysis is to reflect on the
network’s governance in these policies, considering the absence of a federative coordination body in
the education field that operates in the formulation and implementation of these policies. As a
result, the Union’s role in these policies oscillates between a hierarchical governance model and a
multi-level governance model, and there are new elements introduced in the most recent policy’s
arenas configuration.

Keywords: intergovernmental coordination; network governance; national literacy policies

Orquestando las politicas nacionales de alfabetizacion en Brasil: El papel de la Uni6n en la
gobernanza de redes

Resumen: Este estudio analiza el papel de la Unién y las complejidades (sustantivas, estratégicas e
institucionales) que caracterizan la gobernanza de las redes de dos politicas nacionales de
alfabetizacion formuladas en los dltimos diez afios en Brasil: El Pacto Nacional por la Alfabetizacion
en la Edad Correcta (PNAIC) y el reciente Compromiso Nacional por una Infancia Alfabetizada. Se
mapean los actores visibles, los escenarios, las reglas formales y los recursos disponibles. El objetivo
del analisis comparativo es reflexionar sobre la gobernanza de las redes en esas politicas,
considerando la ausencia de una instancia de coordinacion federativa en el campo de la educacion
que opere en la formulacion e implementacion de esas politicas. Como resultado, se observa que el
papel de la Unién en las politicas en cuestién oscila entre un modelo de gobernanza jerarquica y un
modelo de gobernanza multinivel, y se inauguran nuevos elementos en la configuracién de las arenas
en la politica mas reciente.

Palabras-clave: coordinacién intergubernamental; gobernanza de redes; politicas nacionales de
alfabetizacion

Orquestrando as Politicas Nacionais de Alfabetizagdao no Brasil: O Papel da
Unido e as Complexidades na Governanga de Redes

O fazer politica publica requer varios processos, os quais levam em conta os objetivos e
suas finalidades, o publico-alvo da ac¢ao, o mapeamento dos stakeholders, a negociacao e a interagao
entre os seus formuladores e implementadores, os espacos dessa intera¢ao, a comunicac¢ao dessa
politica, o monitoramento e a avaliagdio. Com o intuito de melhorar a coordenagao
intergovernamental, a mediagao social e a qualidade das politicas publicas, novas formas de
organizac¢ao social sao estruturadas, configurando novas interagdes e mobilizagao dos setores
governamentais ¢ da sociedade civil.

As redes de politicas consideradas como “uma forma particular de governanga dos sistemas
politicos modernos” (Fleury & Ouverney, 2011, p. 18) sdo estruturas organizacionais e uma
ferramenta para resolver problemas complexos de formula¢ao e implementacao de politicas, aqueles
problemas que precisam de um coletivo para resolver, pois envolvem varias dimensoes e variaveis
que precisam ser levadas em conta.

E uma politica consiste em uma a¢ao social, um problema que é uma construgao social, uma
interferéncia no contexto, por isso a sua formulacao ou implementagao pode ser um problema
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complexo e as redes podem ser acionadas, pois precisa-se de formas mais complexas de resolugao
(Klijn & Koppenjan, 2016).

No campo educacional, na auséncia de uma instancia institucionalizada de coordenacio
federativa, ou seja de um Sistema Nacional de Educacao, as redes governamentais, com atores do
governo ou nio, sao acionadas para encaminhar uma politica publica complexa. Um exemplo de
rede que trata de um problema complexo no ambito da politica educacional é a Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educacgao Basica de Qualidade, que “é o primeiro
aparato institucional responsavel pela concretizacao do regime de colaboragao” (Martins, 2013, p.
128). Alias, a educagao depois da Constituicao Federal Brasileira de 1988 pouco avancou na criagao
de mecanismos de cooperagao, em contraposi¢ao a saude e a assisténcia social, que possuem
“sistema nacional de politicas como arena intergovernamental” (Grin & Abrucio, 2018, p. 96).

Nessas primeiras décadas deste milénio, a tarefa de assegurar o direito de uma crianga a
alfabetizacao entrou na agenda politica do governo federal como um problema complexo que
envolve a articulacdo dos entes federados. A partir das evidéncias da realidade educacional por meio
de avaliacGes externas, o problema complexo da repeténcia originada por variaveis endogenas e
exdgenas do sistema educacional e da nao alfabetiza¢do das criangas apesar do tempo de
permanéncia na escola nos anos iniciais trouxeram para o campo da educa¢ao uma preocupag¢ao que
até entao se tinha conhecimento e nao havia tomada de decisdo politica. E a cooperagao
intergovernamental é uma das chaves para a sua soluc¢ao, pela abrangéncia do problema e pelas
responsabilidades concorrentes dos entes federados na educagao basica.

Para a presente analise, foram eleitas duas politicas nacionais de alfabetizagdao para criangas
nos anos iniciais do ensino fundamental: o Pacto Nacional pela Alfabetiza¢ao na Idade Certa
(Pnaic), cuja gestao foi atribuida aos governos subnacionais, em um processo de descentralizagao, e
com apoio das universidades publicas em sua implementa¢ao; e o Compromisso Nacional Crianga
Alfabetizada, com os empreendedores politicos que estiveram a frente das experiéncias de
alfabetizaciao no municipio de Sobral/CE e no Estado do Ceara. Diferente do Pnaic, o
Compromisso trouxe outros mecanismos de implementa¢ao e um desenho de politica com forte
colaboragao interfederativa. A opgao da andlise por tais politicas deve-se ao fato de possuirem para
sua implementagdao um arranjo interfederativo a partir do qual se pode analisar a estrutura de
governanca.

Este estudo tem por objetivo identificar as complexidades manifestadas na governanca de
redes das duas politicas nacionais formuladas e implementadas em governos distintos: Pnaic (Pacto)
(2012) no governo Dilma Rousseff; Pnaic (2017) no governo Michel Temer; e Compromisso (2023)
no governo Luiz Inicio Lula da Silva. O intuito da analise comparada é refletir sobre a governanga
de redes nessas politicas, considerando a auséncia de uma instancia de coordenagao federativa que
opere na formulacao e implementacao dessas politicas.

Para iniciar, o estudo traz o aporte de Klijn e Koppenjan (2016) acerca da complexidade e as
categorias que influenciam a governanga de redes no setor publico, usando como método a pesquisa
documental, centrando-se principalmente na legislacio do Pacto (2012/2017) e do Compromisso
(2023). A partir dos conceitos de governanca de redes desses autores, identificam-se as redes formais
presentes nas duas politicas nacionais de alfabetizacio que adotam o regime de colabora¢ao como o
eixo central para a sua implementagao. Para compreender o papel da Unido e a manifestagao dos trés
tipos de complexidades na governanca de rede (substantiva, estratégica e institucional), realiza-se o
mapeamento dos atores visiveis e invisiveis, as arenas, as regras formais e os recursos legais, politicos
e organizacionais disponiveis nestas redes. Um dos limites desta andlise estd presente na
complexidade institucional, que é captar o grau de confianga e as percepgoes dos atores nas diversas
arenas a partir dos instrumentos legais e normativos das politicas, precisaria de observacoes diretas
e/ou entrevistas para verificar o grau de confianca entre os atores.
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Esta analise nao inclui a Politica Nacional de Alfabetizagio (PNA), também do governo
federal (2019-2022), e os programas dela derivados, pois o regime de colaboracdo dessa politica é
apresentado em seus documentos normativos apenas como uma das intengdes do MEC perante as
possiveis adesoes dos municipios ao programa. Ha auséncia de um pacto federativo, ¢ mais um caso
de “descoordenacao intergovernamental” (Abrucio et al., 2020). Isso porque a propria Portaria do
Ministério da Educagao, n° 280, de 19/02/2020, que regulamenta o programa reporta-se diretamente
aos municipios, sem mengao aos estados, reduz a colaboragao dos municipios a aspectos logisticos
de transporte e espago fisico, prestagao de informag¢ao ao MEC para monitorar o programa e delega
aos municipios o estabelecimento de redes locais para “multiplicacdo dos conteudos de cursos de
formagao continuada” (Brasil, 2020Db).

Na analise a seguir sera apresentado o contexto da relagao intergovernamental brasileira e as
categorias das complexidades da governanca de redes de Klijn e Koppenjan (2016) e, na sequéncia, o
contexto das duas politicas nacionais de alfabetizagdao. A se¢do seguinte faz um exercicio analitico
sobre os aspectos que envolvem as politicas: atores, arenas, atribuigdes, percepgoes, regras do Pacto
(em dois distintos periodos: em 2012 e 2017) e do Compromisso (2023). Ao final, tecem-se algumas
consideragdes sobre o papel da Unido na governanga das redes das politicas publicas analisadas.

A Relagio Intergovernamental Brasileira e as Complexidades
da Governanga de Rede

No federalismo a soberania ¢ compartilhada entre os entes federados, podendo ter uma
coordenacio horizontal e/ou vertical e, mesmo assim, nao prescindindo de um ator coordenador.
Ha autonomia para esses entes implementarem politicas e “a autonomia politica na governanga
multinivel é exercida de diferentes formas: do centro-periferia; das arenas internas-internacionais; do
publico-privado” (Pierre & Peters, 2020) em um “movimento pendular’” que se desloca de um lado
para o outro conforme espago-tempo-contexto (Brandao, 2014; Ismael, 2014).

A estrutura hierarquica da relacdo intergovernamental (organizacional, legal, regulatéria e
financeira) com arranjos formais, esta dando lugar a uma governanga multinivel que possui como
caracteristicas: a) modelo nao hierarquico de governar; b) relacdo institucional baseada em
negocia¢ao; ¢) implementacio de politica/programa nio uniformizada; e d)
relaxamento/flexibilidade das hierarquias internas, com as cidades/regides em busca de arenas
internacionais de atuagao (Pierre & Peters, 2020). E onde ha varios centros de decisao e cada um
atua sob regras comuns e possui o poder de tomar decisdes autonomas, porém interdependentes,
apresentando varios angulos de uma mesma politica, esta-se diante de uma governanca policéntrica,
“também referida como governanga multinfvel” (Anderies & Janssen, 2016, pp. 167-68).

No caso do federalismo brasileiro, a Unido centraliza, politica, financeira e
administrativamente, as tomadas de decisoes, configurando-se uma “estrutura federativa bastante
assimétrica”, especialmente em relagdo aos recursos e capacidade institucional dos demais entes
federados, o que explicita a “auséncia de uma cultura de negociagao entre os entes federativos”
(Abrucio et al., 2016, p. 110). Os autores pontuam que no Brasil, foi “na passagem de um modelo
mais centralizado e hierarquico para uma configuragao em que os diferentes niveis de governo
passaram a elaborar e a assumir suas politicas, [que| emergi(u) ai o problema da coordenagao federativa”
[grifo nosso] (Abrucio et al., 2016, p. 109).

No campo educacional, as relagdes intergovernamentais passaram a ter uma nova
configura¢ao a partir de 1996, no contexto da reforma gerencial do Estado. Foi neste periodo que a
educacido teve sua regulamentagao nacional estabelecida (LDB), os sistemas de avaliagao (Saeb) se
estruturaram, apresentando as evidéncias e informagdes para os gestores sobre a situa¢ao da
educacio, possibilitando uma redistribuicao de recursos mais equitativa entre as unidades federativas
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com o Fundef (Abrucio et al., 2016, pp. 121-22). “No entanto, diferentemente do que ocorreu em
outras politicas sociais, #do foram criados foruns intergovernamentais de pactuagao e negociagdo [grifo nossol,
como os comités bipartites e tripartites” (Abrucio et al., 2016, p. 122).

Na auséncia de uma coordenagao federativa, de uma instancia permanente de negociagao e
cooperagao entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, ou uma “arena
institucionalizada de pactuagao federativa entre os entes de forma ampla” (Martins, 2013; Pontes &
Licio, 2020), chancelada por um sistema nacional de educagao, as politicas educacionais sao
pulverizadas. O cenario se apresenta da seguinte forma: quando a Unido quer lograr éxito em algum
programa ou politica, precisa legitimar para o nivel local, descentralizando a agdo e controlando
pelas suas funcdes constitucionais supletiva e redistributiva, sobretudo os recursos financeiros.

Diante deste cenario, o processo de formulacdo, de implementac¢ao e de difusdo de politicas
educacionais entre estados e municipios ¢ influenciado pelas relagoes federativas no contexto
brasileiro. Por exemplo, na medida em que os entes subnacionais possuem autonomia para
experimentar e inovar, hd a possibilidade de formar aliangas (cooperar) e também de competir entre
si por recursos ou por créditos politicos de uma determinada politica (Gilardi, 2016; Shipan &
Volden, 2008; Sugiyama, 2011; Wallner, 2014, apud Silva & Segatto, 2021), além de se ter uma
grande variedade de arranjos de cooperagao entre os entes federados (Grin & Abrucio, 2017;
Segatto, 2018). A cooperagao no federalismo é mensurada a partir do grau de relagao politica e
administrativa indicado pelos governos subnacionais na forma de compartilhamento de informacdes,
de recursos e de poder (Agranoff, 2001, apud Segatto, 2018, p. 82). Neste momento, o
estabelecimento de lagos é crucial para a confianga entre os governos subnacionais atuando nesta
relagao intergovernamental e operando em redes, sobretudo para a implementag¢ao de uma politica.

As redes de politicas publicas pressupoem atores diversos, heterogéneos e interdependentes,
o0s quais podem estar em conexao por lagos fortes ou fracos, atuando em uma estrutura de
governanga, em uma ou varias arenas envolvidas na formulagao e implementagao de politicas
publicas. (Calmon & Costa, 2013, p. 15; Klijn & Koppenjan, 2016, pp. 33-35). A interdependéncia é
uma palavra-chave para as redes, nas quais um ator pode atuar em varios subsistemas e interligados
pelos mesmos interesses ou pela natureza dos atores a eles associados. A partir dos interesses
envolvidos e da composi¢ao dos atores, as redes possuem estruturas que as diferenciam, podendo
variar conforme o arranjo de interpendéncia entre os atores e entre outras redes ou devido a
natureza e a distribuicao de recursos legais, politicos, financeiros e organizacionais (Rhodes, 1986
apud Fleury & Ouverney, 2007, p. 19). Os recursos legais referem-se “a distribui¢ao formal de
fungoes e competéncias entre os niveis de governo; politicos, referentes as estratégias, aos interesses
e a0 setor de atuagao dos participantes [...]” (Fleury & Ouverney, 2007, p. 19).

Dito de outra forma, “(as) redes sao padroes de interagao social |[...] sistemas de interagoes”
(Klijn & Koppenjan, 2016, p. 38) e as “suas regras sao praticas sociais, que dao significado e direcao
para a agao” (p. 110) no ambito da complexidade subjacentes a essas interagdes. Nessa
complexidade ha um grande nimero de variaveis em jogo, conflitos de opinides, diversidade de
perspectiva, de posicOes e de valores entre os atores de uma rede para se encaminhar uma politica
publica. “Mais que um consenso prévio, o que existe ¢ a negociacao de interesses competitivos”
(Fleury & Ouverney, 2007, p. 24).

A complexidade apresentada na governanca de rede se origina nestes varios fatores e nestas
dimensoes na interagao social entre os atores e as arenas em que eles atuam, e pelas regras que os
regulam (Klijn & Koppenjan, 2016). Podemos assim dizer que a complexidade ¢ mais um conceito
latente, que se manifesta, do que um conceito em si.

Ao considerar que os atores em uma rede de politicas publicas sao confrontados por
complexidades manifestadas na governancga desta rede, Klijn e Koppenjan (2016) apontam trés
complexidades. A primeira, a substantiva, na qual sio manifestadas as multiplas percepgdes dos
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atores em torno da natureza e o conteudo de um problema. A segunda, a complexidade estratégica,
isto é, como se apresentam as formas de interacOes entre os atores, 0s espagos em que eles atuam, os
recursos e os instrumentos envolvidos na formula¢ao e implementagao de politica e na resolugao de
problemas. E, por dltimo, a complexidade institucional, que consiste nos sistemas de regras e de
normas, os padroes de interacdes e de percepgdes que estruturam o desenvolvimento das a¢oes dos
atores, isto ¢, a frequéncia, a intensidade, a centralidade, a variedade e a confianga estabelecida entre
os atores em uma determinada rede.

As Politicas Nacionais de Alfabetizacao nos Anos Iniciais
do Ensino Fundamental

Neste milénio, a alfabetizacdao das criangas nas primeiras séries dos anos iniciais do ensino
fundamental pensada de forma articulada com os entes federativos nao estava na agenda da politica
nacional até o Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE) apresentado pelo Ministério da
Educacio (MEC) em abril de 2007, que implementou as 28 diretrizes do Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educagao. E “para a indugdo do regime de colaboragao, o Decreto n° 6.094
(2007) dispos sobre a implementa¢ao do Plano de Metas |...], cujo instrumento operacional é o Plano
de A¢oes Articuladas (PAR)” (Martins, 2013, p. 139). E ndo ¢ forcoso afirmar que foi a politica
educacional do municipio cearense de Sobral que trouxe o problema da alfabetizagao das criangas
para a agenda nacional, por meio de seus empreendedores politicos e das diversas redes de atores do
3° setor, os quais tinham no municipio o seu laboratério educacional.

No governo Dilma Rousseff, em 2012, a alfabetizacao de criancas dos anos iniciais torna-se
uma politica nacional e a sua estrutura normativa se configura em grande parte nos mesmos moldes
da politica do estado do Ceara e do municipio de Sobral'. Na letra da portaria que o estabeleceu, o
Pacto Nacional pela Alfabetizagao na Idade Certa (Pnaic) reafirma e amplia o compromisso previsto
no Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagao, especificamente o inciso II do art. 2°:
“alfabetizar as criangas até, no maximo, os oito anos de idade, aferindo os resultados por exame
periédico especifico”.

O Pnaic (Pacto) foi instituido por meio da Portaria ministerial n’ 867, de 04/07/2012, que
também estabeleceu suas a¢oes e definiu suas diretrizes gerais. Quase um ano depois foi sancionada
alein’12. 801, de 24/04/2013 - conversio da Medida Provisoria n° 586, de 2012, a qual regulamentou
os mecanismos de cooperagao federativa do Pacto, estabelecendo as normas para o apoio técnico e
financeiro da Unido aos entes federados. E por fim, no governo de Michel Temer, foi publicada a
Portaria ministerial n° 826, de 07/07/2017, revogando a portaria de 2012 e dispondo sobre as novas
diretrizes do Pacto com enfoque na implementagao, sobretudo na agao de formacao dos professores
alfabetizadores no Ambito do programa, nesta gestao, denominado Novo Mais Educa¢io — PNME’.

Desde o inicio do Pnaic, as institui¢oes de ensino superior (IES) publicas foram responsaveis
pela “formacao dos orientadores de estudo e dos professores alfabetizadores nas redes de ensino”
que aderissem as agdes do Pacto (Portaria n’ 867, 2012. Art.11. inc. iv). A formagao teve como tonica
uma gestdo compartilhada e articulada entre a Unido, as IES publicas e os 6rgaos gestores de
educacio dos entes subnacionais (Fontana et al., 2021, p. 1034). E a politica atravessou duas
diferentes gestoes federais que moldaram seu desenho e o foco das formagdes da seguinte forma:

! Grande parte porque um dos componentes da politica estadual cearense, o ICMS educacional, ndo havia
sido discutido nacionalmente, o que ocorrera somente com a lei do novo Fundeb (Le/ #° 14.713, 2020). Sobre
o ICMS educacional ver: Simébes et al. (2021) e Irffi et al. (2021).

2 Portaria MEC n° 1.144 (2016) e regido pela Resolucio FNDE n° 17/2017.
http://portal.mec.gov.br/programa-mais-educacao. Acesso em: 12 jul. 2023.
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http://portal.mec.gov.br/programa-mais-educacao
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alfabetizagao-letramento (2013 e 20106); alfabetizacdo matematica (2014); interdisciplinaridade (2015);
inclusio dos docentes da educagio infantil e os profissionais do programa Mais Educagao (2017); e
encerramento em 2018 (Aureliano et al., 2020, p. 604).

Apds um vacuo nacional de politicas educacionais com coordenacio federativa, em 2023,
empreendedores politicos das experiéncias de Sobral e do Ceara, estando na posicao de Ministro da
Educacio e de Secretaria Executiva da pasta, lancam ndo um pacto (com toda a forga, o imaginario e
o sentido derivado da palavra, além do significado para federagao), mas um compromisso, uma
alianca. Mesma tonica de um compromisso entre os entes federados que fora criado 16 anos atras
em outro governo Lula, tendo Fernando Haddad a frente do MEC e o movimento paulista Todos
pela Educagao nos bastidores.

O Decreto n’ 11.556, 12/06/2023, que institui o Compromisso Nacional Crian¢a Alfabetizada,
revoga o decreto da gestao anterior, o qual estabelecia a Politica Nacional de Alfabetizagao (PNA) e
estava mais direcionado aos processos didaticos-pedagogicos da alfabetiza¢ao do que a uma visao
macro de politica publica e de coordenagao federativa.

O Compromisso (2023) traz para a gestao do MEC a complexidade da governanca de rede
em torno da alfabetizagao, que levou quase 20 anos de amadurecimento em nivel local, e da atuagao
da Unido e dos demais entes neste novo cenario. Importante frisar que, dentro do ciclo de politica, o
Compromisso (2023) encontra-se em 2024 na fase de implementagao.

Mapeando as Complexidades da Governanga de Redes
No Pacto e No Compromisso

Complexidade Substantiva

Nas politicas analisadas neste estudo, um dos primeiros conflitos ¢ o dissenso entre se ter
uma idade adequada para as criangas estarem alfabetizadas nos anos iniciais. Mais que um conceito
pedagdgico de maturagao cognitiva, é um marco para a politica ser atuada (publico-alvo da agao,
recursos a serem movimentados) e, por fim, monitorada. Neste processo de negociagao em torno de
um consenso, hd algumas percepgoes e crencas de quando uma crianga deva estar alfabetizada, no
inicio ou no final do ciclo de alfabetizacao. Entretanto, ha um consenso, um fato, que 56,4% (dados
Saeb 2021) das criangas ao final do 2° ano do ensino fundamental nio estdo alfabetizadas (Brasil,
2024)’ e que na avaliagdo internacional em leitura entre 65 paises, as criangas brasileiras ao final do 4°
ano escolar obtiveram resultados 2 frente apenas de cinco na¢des (Mullis et al., 2023)*. O dissenso
entre os atores das politicas estd na busca da solu¢ao para esse problema que atinge todas as escolas
publicas brasileiras (vamos nos ater ao ensino publico) e qual seria e se haveria uma idade
“adequada”, “certa” e recomendada para a alfabetizagao.

A politica do Pnaic (Pacto), ao ser lancada, foi criticada por trazer o termo “idade certa”
(Loureiro, 2017, p. 56). Na atual politica, a expressao foi excluida e colocou luz em seu publico-alvo
e no que se espera dela — uma crianga alfabetizada.

Esse debate nacional sobre a idade foi iniciado com o Plano de Metas Compromisso Todos
pela Educacdo (Decreto n° 6.094, 2007) que estipulava “alfabetizar as criangas até, no maximo, os oito
anos de idade”. Do mesmo entendimento comunga o movimento Todos pela Educacao, outro ator
importante na educa¢ao nacional a defender que toda crianga esteja alfabetizada até, no maximo, aos

3 Os dados compreendem o total Brasil para as dependéncias administrativas federal, estadual, municipal e
privada entre capital e interior para o tltimo Saeb (2021), dados disponibilizados em fev. 2024 (Brasil, 2024).
Os resultados finais do Saeb 2023 serdo disponibilizados em junho de 2024.

“Dados do PIRLS (Progress in International Reading Literacy Study) conduzido pela IEA (International Association for
the Evalnation of Edncational Achievement) realizado a cada cinco anos.
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oito anos de idade (Loureiro, 2017, p. 55). Ressalta-se a proximidade desse ator com o MEC de
2007, nao devendo ser por acaso que o plano tenha a mesma denominacio do movimento. O Pacto
(2012) e o PNE (2014-2024) seguiram e trabalham com essa meta de alfabetizar até os oito anos de
idade. Por outro lado, para a “politica inspiradora do Pnaic”, aquela do municipio de Sobral e do
Estado do Ceara, o Paic (Di Giusto et al., 2021, p. 2151), a idade adequada de alfabetizagdo é a de
sete anos, ao final do 2° ano do ensino fundamental (Maia, 2020, p. 157). O mesmo ano/idade da
Base Nacional Comum Cutricular (BNCC) para a alfabetizagao, refor¢ado pela mais recente politica
nacional de alfabetizagdo — o Compromisso (2023), cujo “foco ¢ alfabetizar na idade prevista na
BNCC — 6 a 7 anos/1° e 2° anos do ensino fundamental” (Brasil, 2023, p. 9) (Tabela 1). Apesar das
divergéncias sobre a idade do publico-alvo da politica e a sua meta, percebe-se que ha um “consenso
comunicativo” (Fleury & Ouverney, 2007, p. 24), na medida em que os diversos atores mantém a
unidade ao passar a mensagem da necessidade da alfabetizagao das criangas nos anos iniciais.

Tabela 1
Consenso e Dissenso sobre a ldade para a Alfabetizacao de Criangas - Foco da Politica
Atores/Arenas Aos 7 anos de idade  Aos 8 anos de idade
Politica de Alfabetizagao do Municipio de Sobral X
Programa de Alfabetizagdo na Idade Certa - Ceara X

Plano Compromisso Todos pela Educagao
Movimento Todos pela Educacio

Pacto Nacional pela Alfabetizagao na Idade Certa
Plano Nacional de Educacao 2014-2024

Base Nacional Comum Curricular X

SIS I

Compromisso Crianga Alfabetizada X
Fonte: Elaboracdo dos autores com base na Lei n° 13.005 (2014); Lei do Estado do Ceard n’ 14. 026 (2007); Decreto

n° 6.094 (2007); Decreto n’ 11. 556 (2023); Portaria MEC 1n° 867 (2012); Portaria MEC 1n° 826 (2017); Loureiro,
2017; Brasil, 2006.

A presenca de percepces multiplas sobre um problema e o nivel, o tipo e quem produz ¢ o
que produz de informagdes estao envolvidos na complexidade substantiva (Klijn & Koppenjan,
2016). Os consensos e os dissensos sao travados dentro de posi¢des e de contextos assimétricos e de
um desequilibrio de poder (Klijn & Koppenjan, 2016). O péndulo do poder nas politicas analisadas
aparentemente parece recair para a Uniao quando observadas as legislacdes. Contudo, ha outros
atores atuando fora dos instrumentos legais, quer seja pela ampla campanha de comunicagao, quer
pelo fornecimento de materiais didaticos e formagdes para professores alfabetizadores, imprimindo
uma percep¢ao e quica uma coordenacao latente das redes ou uma metagovernanga. Na perspectiva
do consenso neoliberal a partir dos anos de 1980, Pierre e Peters (2020) apontam que atores
privados-civis podem se impor na metagovernanga, até mesmo sobre o Estado.

Complexidade Estratégica

Os problemas sao resolvidos dentro de um jogo com distintos tipos de estratégias. Ao tratar
da estrutura de poder, Mandell (1990, apud Fleury & Ouverney, 2007, p. 23) ressalta que “as
estratégias dependem da habilidade da administracao superior para tomar decisoes, delegar
responsabilidades e controlar o processo de implementacao”. Neste sentido, pode-se dizer que uma
das estratégias utilizadas pelas politicas nacionais de alfabetiza¢ao analisadas neste estudo sdo as
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multiplas arenas desenhadas e implementadas pela Unido com o intuito de descentralizar a politica,
ativando o efeito cascata de redes hierarquizadas verticalizadas.
No ambito do eixo gestdo, controle e mobiliza¢ao social, o texto legal do Pacto (Pnaic) de
2012 (Portaria ministerial n° 867, de 04/07/2012) apresenta a ideia de “constituir um arranjo
institucional para a gestdo das agoes” (Brasil, 2012) e traz, de forma sequencial e vertical, as arenas
de atuacgao dos atores, indo da Unido até aos municipios, denominadas comité e coordenacdes.
Diferentemente, o Pacto (Pnaic) de 2017 (Portaria ministerial n° 826, de 07/07/2017) retira a
coordenag¢ao municipal do cenario da politica, deixando até ao nivel estadual. Enquanto no
Compromisso (2023), o comité estratégico estadual passa a ser a arena dos atores das instancias
estaduais e municipais (Tabela 2). Aqui poderia ser uma oportunidade para se ter uma interagao
horizontal de entes no mesmo nivel territorial (estado-estado ou municipio-municipio), porém, tem
prevalecido uma interacdo vertical de estado-municipio.

Tabela 2

Abndlise das Redes das Politicas Nacionais de Alfabetizagio: Pnaic (Pacto) e Compromisso - Caracterizagao e

Onganizacao das Arenas

Pacto 2012

Pacto 2017

Compromisso 2023

Ato normativo

Portaria n® 867, 4
de julho de 2012

Portaria n® 826, de 7
de julho de 2017

Decreto n® 11.556, de 12 de
junho de 2023

Eixo Gestio, controlee  Gestio Governanga e gestao da politica
mobilizacdo social  [Art.6° - IV] de alfabetiza¢io
[Art 6° - 1V] [Art.12 - I
Caracterizacio Constituicio de um  Constituicio de Capitulo VII - Dos Eixos
arranjo institucional Comités de Gestdo Estruturantes
para gestdo das Nacional, Estadual e Secdo I - Governanca e gestio da
acoes do Pacto do Distrito Federal politica de alfabetizagido
fortalecimento dos  consolidacio da (Comité e Rede)
conselhos de estrutura de [Art.13 a0 25]
educacio e governanga € gestao
escolares voltadas para o
envolvidos no acompanhamento
acompanhamento ¢  das formacgoes e
monitoramento das  ac¢Oes nas escolas
acoes do Pacto [Art. 6° -1V - a) (iao
[Art. 10-1-2a)ad) iii) ac)e Art. 79
-1TaV]
Comités Redes
Organizagio Comité Gestor Comité Gestor Comité Rede Nacional
(denominacio da Nacional Nacional Estratégico de Articulacao
comissdo/comité/rede) Coordenacio Comité Gestor Nacional do de Gestao,
Institucional HEstadual para a Compromisso  Formacio e
Coordenacio Alfabetizacio e o (Cenac) Mobilizacio
Estadual Letramento Comité (Renalfa)
Coordenagao Estratégico
Municipal Estadual do
Compromisso
(Ceec)

Fonte: Elaboracdo prépria com base no Decreto n° 11. 556 (2023); Portaria MEC n° 867 (2012) e Portaria MEC n°

826 (2017).
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No Pacto de 2012 é apresentada uma arena tinica — a coordenagao institucional —, ndo
estando presente no Pacto de 2017 e nem no Compromisso (2023). Fazem parte desta coordenagao
institucional no Pacto (2012) a Uniao Nacional de Dirigentes Municipais de Educac¢ao (Undime) e a
Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educa¢ao (Uncme) no estado; o Conselho Estadual
de Educacao (CEE) e as institui¢es de ensino superior (IES), responsaveis pela formag¢ao dos
professores alfabetizadores, um dos pilares do Pacto. Além desses atores, a coordenagao poderia
convidar outras entidades que julgasse “convenientes". Interessante notar a auséncia do Conselho
Nacional de Secretarios de Educacao (Consed) na coordenacio institucional, contudo esta
representa¢ao faz parte da instancia nacional junto a Undime, a qual atua nas duas instancias
(nacional e institucional). As coordenacdes estaduais e municipais ficam sob a responsabilidade da
secretaria de estado da educacao e da secretaria municipal de educacio, respectivamente.

Em relagao a instancia nacional do Pacto (2012 e 2017) e do Compromisso (2023), ha
auséncia na composi¢ao dos seguintes atores: a Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (Capes), que é responsavel, junto a Secretaria de Educagao Basica (Seb), pela
formacdo de professores para esta etapa de ensino; a Secretaria de Educa¢ao Superior (Sesu),
responsavel pela politica nesta area; e representantes das IES publicas, atuantes na formacao
continuada dos professores alfabetizadores.

Por sua vez, o Compromisso (2023) inova em dois aspectos. Primeiro, caracteriza as arenas
no documento normativo na se¢ao de governancga e gestao. Segundo, traz pela primeira vez nos
instrumentos legais de educa¢ao nacional para a instituicao de uma politica, a denominagio e a
estrutura de “rede nacional” de articulagao de gestao, de mobilizagdao e de formagao em uma segao
especifica, a ser coordenada pela Secretaria de Educagao Basica (Seb) do MEC e composta no nivel
estadual por atores dos entes subnacionais. Diferenciando-se da rede de formadores ou de
professores do PNAIC, por exemplo (Portaria n° 867, de 4 de julho de 2012 e Portaria n° 826, de 7 de
julho de 2017), atrelados especificamente a formacao e orienta¢ao de estudos. Nao obstante, os
docentes fazerem parte de diferentes instituicdes de ensino, sao pertencentes a um tipo de ator, os
formadores. Por outro lado, a “rede nacional” do Compromisso (2023) congrega atores
heterogéneos de diversas arenas, entre gestores, mobilizadores e formadores. Os municipios se
unem a rede nacional via composi¢ao de representagao em cada estado e nas suas regionais de
ensino (unidades descentralizadas de gestao).

Nestas arenas se esperam o desenvolvimento de varias rodadas de negocia¢do, onde a
estrutura de lideranca é necessaria, para realizar as mediagoes e a arbitragem com o propésito de
atingir os objetivos da rede. Embora haja uma lideranca, nao deveria, no entanto, ter uma hierarquia
ou dependéncia entre os atores e a implementagao da politica ndo deveria ser uniformizada, se fosse
tratar de uma governanca multinfvel. Em relacao a dependéncia entre os atores, um dos mecanismos
de cooperagao ¢ a inducio financeira via adesao voluntaria, mas que denota ser coercitiva, pois s6
participa da politica e recebe os recursos técnicos e financeiros o ente que aderir a politica. Tal foi o
caso do Pacto (2012). Ja no caso do Compromisso (2023), a adesao ¢é voluntaria, mas com critérios
de prioridade para a destinacao dos recursos. Em se tratando de lideranca, observa-se que na Portaria
ministerial n’ 867, de 04/07/2012 do Pacto (2012) a coordenacao da politica é diluida entre os entes
federados, os quais sao citados e tém responsabilidades, incluindo os conselhos escolares, os quais
nao aparecem no Compromisso (2023).

Diluir o poder pode ser um dos limites das redes quando “as metas compartilhadas nao
garantem a eficacia no cumprimento dos objetivos, ja que as responsabilidade sio muito diluidas”
(Fleury & Ouverney, 2007, p. 25). Entretanto, como o Pnaic (Pacto) nao sofreu uma avaliacao
externa, nao ha evidéncias para afirmar que houve uma ineficacia a partir desse aparentemente
“partilhamento” de poder. Por outro lado, o Decreto n° 11.556, 12/06/2023 do Compromisso (2023)
centraliza as responsabilidades na figura da Unido. Apesar da relagao de indugdo e de cooperagao, o
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MEC parece gerenciar tudo e todos. Pode-se pensar que, por se tratar de um decreto, a norma
deveria ser mais concisa sem atribuir aos demais atores responsabilidades, mas o Decreto (n° 6.094,
2007) do Compromisso Todos pela Educagao de 2007 (no 2° governo Lula) trouxe um ator da
ponta da politica e descreveu suas responsabilidades - a familia, pois era um compromisso de todos.
Nenhuma dessas politicas analisadas trouxeram no texto da legislacdo esse ator.

No gerenciamento horizontal de colaboracio, ou seja, em uma relagdo horizontal de
governanga de rede, todos os atores sao iguais e interdependentes. E pode-se observar a
horizontalidade da rede por meio de sua capilaridade, a partir do envolvimento de onde partem os
problemas (Fleury & Ouverney, 2007, p. 25). Neste estudo eles partem dos municipios. No ato legal
do Pacto (2012), os municipios aparecem como instiancia prépria e com responsabilidades e, no do
Compromisso (2023), no “reconhecimento (de seu) protagonismo”, na sua integracao para o
“fortalecimento do regime de colaboragao”, em seu papel atribuido na articulagio com os estados
para a implementagao da politica e na sua participagao na defini¢ao da avaliagao de aprendizagem
externa. Todavia, para o Compromisso (2023), ndo ha uma arena formal e especifica para este ator
atuar, como uma coordenagao municipal presente no Pacto (2012). Ha representantes indicados pela
Undime de cada estado e das secretarias municipais de educagdo para compor o comité estratégico
estadual e a rede nacional de articulagdo de gestao, formagao e mobiliza¢ao no ambito do territorio
municipal, respectivamente (Brasil, 2023a. Art.23). Os municipios possuem uma gestio
compartilhada na mesma arena dos estados, isto ¢, no Comité Estratégico Estadual do
Compromisso (Ceec). Atores atuantes na politica educacional, Consed e Undime participam dos
comités nacionais do Pacto (2012 e 2017) e do Compromisso (2023) (Tabela 3)5.

Ha atores que sdo influentes na defini¢ao da agenda, os “atores visiveis”, e as ideias sao
geradas e colocadas em circulagao por “atores invisiveis” (Capella, 2017, p. 99). Na analise dos
instrumentos legais, estao colocados os atores visiveis e entre eles os conselhos municipais, 0s
conselhos escolares, a comunidade escolar (Pacto 2012) e articuladores nos ambitos estaduais e
municipais (Compromisso 2023).

Contudo, pontuam-se pelo menos dois “atores invisiveis” nas politicas em tela: o
movimento Todos pela Educacdao e a Campanha Nacional pelo Direito a Educagao - um paréntese —
(atores majoritario de Sao Paulo). Esses atores nao estio declarados nas legislagoes das politicas
nacionais. Todavia, pode-se inferir suas participagbes nestas arenas, como “empreendedores da
sociedade civil” (Abrucio et al., 2016, p.123), pois atuam desde a formacao de gestores até o advocacy
da politica. Por exemplo, o Pacto (2012) traz em sua Portaria ministerial n° 867, de 04/07/2012, os
atores que formam opinido, que geram e circulam a comunicagao sobre a politica, as organiza¢oes da
sociedade civil, podendo até compor o comité gestor nacional e a coordenacao institucional se essas
instincias acharem convenientes’. E o Compromisso (2023) expressa no Decreto n’ 11.556,

> Nota: Siglas da tabela conforme nomenclatura de 2012: Ministério da Educacao (MEC), Secretaria de
Educacio Basica (Seb), Secretaria de Educagdo Continuada, Alfabetizacio, Diversidade e Inclusio (Secadi),
Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino (Sase), Secretaria de Educagdo Superior (Sesu), Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacio (Fnde), Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anfsio Teixeira (Inep), Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), InstituigSes
de Ensino Superior (IES), Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Educacdo (Consed), Conselho
Nacional de Secretirios de Educagdo de Capitais (Consec), Conselho Estadual de Educaciao (CEE), Unido
dos Dirigentes Municipais de Educacio (Undime), Unido dos Conselhos Municipais de Educa¢iao (Uncme),
Conselho Municipal de Educa¢io (CME), Conselhos Escolares (CE).

¢ Nao ha documentos publicos (atas, por exemplo) das reunides do Pacto para confirmar a participagao oficial
de entidades da sociedade civil ou outros 6rgaos no comité gestor nacional ou na coordenagio institucional.
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Andlise das Redes das Politicas Nacionais de Alfabetizacao: Praic (Pacto) e Compromisso - Composicao — Atores visiveis

Composicao
Atores

Pacto 2012

Pacto 2017

Comités

Compromisso 2023

Redes

Instancia nacional

Coordenacio
institucional

Presidéncia: Secretaria Executiva
do Ministério da Educacio
(MEC)

participagdo: titulares e suplentes
da

Seb, Secadi, Sase,

Fnde, Inep, Consed, Undime,
representantes de outros 6rgios e
entidades que o Comité julgar
conveniente [Art. 10 - I - a)
Auséncias: Capes, Sesu e das IES

Presidéncia: Secretaria
de Educacio Basica
(Seb) do MEC
Participantes:

Consed;

Undime,
representantes de
outros 6rgaos e
entidades que o Comité
julgar conveniente
[Art. 6° -1V - a-i]
Auséncias: Capes, Sesu
e das IES

5 Ministério da
Educacio, um dos
quais o coordenara;
1 Consec;

5 Consed

5 Undime

Coordenagio pela Secretaria de
Educacio Basica (Seb) do MEC
[Art. 24 § tnico|

§ 1° Cada membro do
Cenac tera um
suplente

[Art. 15]

Cada estado terda uma
coordenagio composta por
representante do/a:

MEC

Secretaria de Estado da
Educacio,

Undime e

Uncme no estado,

CEE, IES formadora(s) em
atuacio no estado.

Outras entidades que a
Coordenagio julgar conveniente
[Art. 10 - T - b]

Naio ha essa
instancia

Nio ha essa N3io ha essa instancia

instancia
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Pacto 2012 Pacto 2017 Compromisso 2023
Composi¢ao Comités Redes
Atores
Instancia A cargo de cada Secretaria Coordenador estadual ~ Secretario de Estado No ambito do territério estadual:
estadual/distrital ~ Estadual de Educagio Coordenador Undime  de Educacio articuladores de gestdo (indicados pelas
[Art. 10 -1 - ] Coordenador de gestao  Secretarios Municipais — respectivas secretarias estaduais) e
¢ Coordenador de de Educacio mobilizacdo das redes municipais
formacio ou seus representantes  (indicados e pela representacao da
[Art. 62 - IV - a - ii/iii] Undime de cada Estado);

[Art. 21 § dnico| No ambito da unidades
descentralizadas de gestdo educacional
dos sistemas estaduais de ensino,
quando houver:
articuladores de gestdo e de formacio
do territério regional, indicados pelas
respectivas secretarias estaduais de
educacio
[Art. 23]

Instancia A cargo de cada Secretaria N2zo ha essa instancia A gestio No ambito do territério municipal,
municipal municipal de educagio compartilhada na articuladores municipais de gestdo e
[Art.10 - I - d] mesma arena formagio, indicados pelas respectivas

(Ceec)

secretarias municipais de educa¢io
[Art.23]

Outros atores CME, CE, Conselhos de
acompanhamento e controle
social da educacgio
Organizac¢bes da sociedade civil
Comunidade escolar

Sociedade local
[Art. 10 - 1T a V]

Naio hi essa instancia

Naio hi essa
instancia

Naio hi essa instancia

Fonte: Elaboracdo prépria com base no Decreto n° 11. 556 (2023); Portaria MEC n° 867 (2012) e Portaria MEC n° 826 (2017).
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12/06/2023, a permissio para o coordenador do comité nacional convidar entidades puiblicas ou
privadas para as reunides da instancia nacional da politica (Brasil, 2023a. Art.16 § 3°)

A complexidade estratégica ainda contempla o processo das formas de interagoes e 0s
aspectos relacionados ao desenvolvimento dos atores nas diversas arenas. As interagoes podem se
configurar na “interpendéncia vertical entre os membros, a interpendéncia horizontal com outras
redes e a distribui¢dao de recursos entre os atores” (Rhodes, 1986, apud Fleury & Ouverney, 2007, p.
19). Dito de outra forma, “o grau de dependéncia dos atores é determinado pela importancia dos
atores aos recursos”, quer sejam financeiros, conhecimento, legitimidade, competéncias,
comunicagao, autoridade, controle, tutela, poder de mobilizacio (Klijn & Koppenjan, 2016, p. 74).

Utilizando os tipos de recursos classificados por Klijn e Koppenjan (2016), identificou-se
com a analise das duas politicas que no Pacto (2012) e no Compromisso (2023) a Unido dispoe
majoritariamente dos recursos financeiros, exercendo sua fungao supletiva e redistributiva, conforme
a Constitui¢io Federal Brasileira de 1988; assume a posicao de legitimidade para “reconhecer o
esforco dos entes na implementagao da politica” (Pacto 2012) e reconhecer e compartilhar boas
praticas locais (Compromisso 2023); tem autoridade para estabelecer as regras, os prazos e os atores
das arenas (Compromisso 2023); e apresenta o recurso da comunicagio e controle, monitorando as
acoes em nivel local. O Pacto (2012), conforme apresentado anteriormente, é o Gnico que traz o
mecanismo da mobilizagao social para a Unido. Os recursos para os demais atores (estados,
municipios e IES) onde se encontram as demais arenas (comités e redes) se concentram no
provimento da logistica de materiais e de pessoas e na mobiliza¢do, no caso do Pacto (2012), e no
conhecimento e na legitimidade para elaborar e acompanhar a politica localmente, no caso do
Compromisso (2023).

Complexidade Institucional

O comportamento e a a¢do que os atores escolhem para atuar nas arenas sio estruturados a
partir de um sistema de regras, caracteristica de cada rede (Klijn & Koppenjan, 2016, p. 110). Essas
estruturas de regras sao formadas pelas interagoes e percepgoes dos atores (Scott, 1995, apud Klijn
& Koppenjan, 2016, p. 108).

As regras formais e informais sio elementos constituintes para a institucionalizagao dos
padrdes de interagao dos atores nas arenas. As regras definem “a posicao dos atores na rede, a
distribui¢ao de poder” (Bruijn & Heuvelhof, 1997, apud Fleury & Ouverney, 2007, p. 27). Dentre as
politicas analisadas neste estudo, apenas a do Compromisso (2023) apresenta regras formais em seu
decteto (Decreto n° 11.556,12/06/2023). Primeiro, citada anteriormente, a regra sobre a permissio de
convidar para reunides entidades publicas ou privadas sem poder de voto; e segundo, na regra de
distribuicao de poder em vota¢ao nas reunides dos comités nacional e estadual.

Sabe-se que as relagdes dos atores afetam seu desempenho na rede e esse desempenho pode
ser melhorado a partir das interacGes entre eles. Diferentes padres nas interagdes entre os atores
podem ser observados, os quais emergem a partir da regularidade de contatos e sao caracterizados:
(i) pela frequéncia dessa interacao, dos contatos entre os atores; (ii) pela intensidade desse contato de
relagoes; (iii) pela variedade da interagao, quem e quantos interagem com quem; (iv) e pela
centralidade dos atores e do poder, localizando qual ator é central e periférico em uma rede,
identificando a posi¢ao dos atores. O decreto do Compromisso (2023) é o Gnico que apresenta a
frequéncia oficial e ordinaria dos encontros do comité nacional no artigo 16, estabelecendo
semestralmente essas reunides formais.

7 “Art. 24. Ato do Ministro de Estado da Educacio disciplinara as atribui¢bes, a composi¢ao e o
funcionamento da Renalfa” - Decreto n° 11.556, de 12 de junho de 2023 (Brasil, 2023a).
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Na complexidade institucional, ao lado dos padrdes de interacdo, ha os padroes de
percepgoes, os quais sao moldados pelas experiéncias dos atores. Um desses padroes é a confianga
que cada ator tem pelo outro em uma determinada rede, exercendo papel crucial no estabelecimento
de lagos fracos ou fortes entre os atores, moldados pelas expectativas entre eles (Klijn & Koppenjan,
2016, p. 104 e 115). Seria possivel também identificar o grau de confianca entre os atores a partir de
outros elementos, por exemplo, entrevistas ou observacoes diretas. Este ¢ um dos limites desta
analise, captar o grau de confianga e também das percepcdes dos atores nas diversas arenas a partir
dos instrumentos legais e normativos, e dos materiais de divulgagao das politicas, tais como: cartilha
e cadernos de apresentagdo da politica elaborados pelo governo federal.

Consideragdes Finais

As redes sdo acionadas com o intuito de melhorar a coordenagao intergovernamental, a
qualidade das politicas publicas e para resolver problemas complexos. As redes congregam atores
heterogéneos que estabelecem relagdes sociais mais ou menos estaveis, sendo uma perspectiva de
governanca que eleva a tonica da negociagao. E no bojo da complexidade da governancga de rede que
diversas possibilidades de atuagao sao desenhadas, mas nem sempre todos os angulos de uma
politica sio contemplados, muitas das vezes nio o sio. F importante considerar a complexidade de
redes, pois a existéncia de multiplos atores pode, em certa medida, fragmentar, escamotear ou
sobrepor a(s) responsabilidade(s) de cada ator. Para gerenciar os aspectos das diferentes
complexidades na governanc¢a de uma rede, o amadurecimento das relagoes, das interagdes, o grau
de confianga, a identidade da rede as vezes sio mais importantes do que as normas. Nenhum dos
atores pode atingir seus objetivos se nao for pela via da cooperacao entre eles. E estar atento nas
analises, pois A complexidade se da na relacdo e na sua totalidade nao se pode prever o
comportamento e as expectativas dos atores em rela¢ao aos outros. Por isso, podemos dizer que a
complexidade ¢ mais um conceito latente, que se manifesta, do que um conceito em si.

A partir das analises observou-se que o objetivo maior de formular e implementar uma
politica nacional de alfabetizagao para criangas nos anos iniciais do ensino fundamental é um bem
comungado entre todos, do que apenas um direito percebido por alguns. Considerando a auséncia
de uma instancia de coordenacio federativa, isto é, de um Sistema Nacional de Educacio, onde a
governanca tende a ter multiplos centros de decisao, a exemplo do Sistema Nacional de Saidde (SUS)
ou do Sistema Nacional de Assisténcia Social (SUAS), a governanga das redes nas politicas analisadas
neste estudo (Pacto Nacional pela Alfabetizagdao na Idade Certa (Pnaic) e Compromisso Nacional
Crianc¢a Alfabetizada) apresentam-se de forma a empreender uma cooperagao instituindo instancias
de negociagao entre os entes federados. Desta forma, tem-se apenas uma das caracteristicas da
governanc¢a multinivel, isto é, relagdo institucional baseada em negociagao Contudo, ha um arranjo
intergovernamental estruturado de forma vertical e linear (modelo hierarquico de governanga). O
péndulo do poder, da decisao final esta concentrado no governo federal. A capacidade do governo
fazer essas politicas e coloca-las em pratica reflete uma hierarquia presente no ente onde estao
concentrados os recursos financeiros e assim na indu¢ao de politicas via uma adesdo coercitiva,
mesmo que todos os atores tenham ciéncia da importancia do conteudo da politica. Ha um
protagonismo maior na Uniao, especialmente no Compromisso (2023), em um movimento de
centralizacao da politica, da coordenacio e da arbitragem das decisdes. Mesmo que nesta politica, o
Conselho Nacional de Secretarios da Educacao (Consed) — associag¢ao que reine os secretarios
estaduais de educagao — tenha tido espago no Comité Nacional com cinco membros, ao lado da
Unido Nacional de Dirigentes Municipais de Educagiao (Undime). Contudo ambas entidades
possuem nesta configuracao a fungdo de colaboradores da implementacgao da politica e ndo de
tomadores de decisao. Portanto, tanto no Pacto (2012) quanto no Compromisso (2023), os lagos da
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Unido sdo estreitados com o Consed e a Undime na formulagio e na implementagdo das politicas
nacionais.

Apesar da permanéncia das politicas centralizadas no governo federal, houve avangos na
estrutura formal-administrativa entre as duas politicas, porém menos protagonismo de atores sociais
e mais lideranga dos estados na politica recente. Considerando as complexidades manifestadas na
governanga de redes das duas politicas nacionais de alfabetizagdo brasileira, pode-se concluir que na
complexidade substantiva (percepgoes sobre o conteudo da politica), apesar das divergéncias sobre a
idade do publico-alvo das duas politicas, hda um “consenso comunicativo”, na medida em que os
diversos atores mantém a unidade ao passar a mensagem da necessidade da alfabetizagdo das
criangas nos anos iniciais. Contudo, na Pacto (2023) a crianca alfabetizada estaria no final do
primeiro ciclo de alfabetizagao, aos oito anos de idade. Desta forma, nao antecipa para a educacao
infantil a necessidade de uma crianca “pré” alfabetizada, o que pode ocorrer com o Compromisso
(2023) que tem como meta a crianga alfabetizada aos 6/7 anos de idade.

Ao considerar a complexidade estratégica (atores, atribui¢Ges, arenas e recursos), o Pacto
(2012) trouxe como inovagao a mobilizacdo social ampliando a participando nessa orquestragao
federativa, incluindo as familias, os conselhos municipais, escolares e os de acompanhamento e
controle social e da protagonismo aos municipios enquanto uma instancia, com sua rede propria e
com responsabilidades. Por outro lado, no Compromisso (2023) nao ha a presenca formal de outros
atores da sociedade civil ou de conselhos e os municipios nao possuem arena formal especifica. Os
municipios se unem a rede nacional via composic¢ao de representacio em cada estado e nas suas
regionais de ensino (unidades descentralizadas de gestdao), em uma hierarquia vertical. Contudo, o
Compromisso (2023) inova ao trazer e caracterizar em ato legal as arenas de atuagdao em se¢ao
propria, denominada de governanga e gestdao. Em relagao a complexidade institucional (regras do
jogo) o Compromisso (2023) apresenta as regras formais (permissao e distribuicao de poder) no
decreto que o institui.

Deve-se considerar o esfor¢o das duas politicas nacionais no sentido de aglutinar varios
atores em diversas arenas com as suas percepgdes com objetivo de resolver um problema nacional.
Embora as politicas tragam inovagoes, a relagao entre os atores, estd muito mais proxima ao modelo
do gerencialismo do que uma governanga policéntrica. A Unido exerce o papel centralizador na
formulagao e na condugdo da implementagao nessas politicas, em uma estrutura verticalizada indo
do federal para o municipal ou para a sociedade civil, ao invés de uma maior interagao na
distribuicao dos centros e decisao. As politicas analisadas possuem suas caracteristicas que as
colocam viaveis do ponto de vista de politica publica. Contudo, ndo ha um étimo, uma perfeicao, as
politicas vao sendo redesenhadas ao longo do seu ciclo. Nao se propoe a auséncia da Unido, mas
uma maior interdependéncia entre os atores do que uma dependéncia ao ente federal, pois a
governang¢a ¢ muito mais sobre os processos e interagoes.

Enquanto nao ha uma instancia permanente na educa¢ao nacional na qual os entes pactuem
suas a¢des conjuntas com multiplos centros de decisdo de forma horizontalizada e efetivem uma
func¢ao coordenadora que pode estar na Unido ou nio, as politicas nacionais de educagao
continuarao a ser fragmentadas. Ainda ha auséncia de um arranjo completo de governanca
multinivel nas politicas educacionais onde diferentes niveis institucionais atuem dentro de um
cenario definido.
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