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Resumen: Partiendo del escenario de un bajo grado de coordinacién nacional en
la politica educativa de la federacién brasilefia, el articulo tiene como objetivo
identificar y discutir los desafios, mecanismos y contextos que motivaron, en 2016,
la decisién del gobierno de Espirito Santo de adoptar e institucionalizar el Pacto por
el Aprendizaje (PAES) inspirado en el programa esquema de colaboracién en el
estado de Ceard. Para lograr el objetivo propuesto, este estudio de caso se basé en
una investigaciéon exploratoria con estudios bibliogrficos y documentales
cualitativos, vinculados al concepto de difusién de politicas publicas. Los resultados
mostraron que la adopcién del programa se consolidé a través de mecanismos de
cooperacion y aprendizaje y que la politica adoptada tuvo, en su concepcidn, cierta
rigidez estructural que desconocia los contextos y factores locales. Las discusiones
enfatizaron el papel central desempenado por el Consejo Nacional de Secretarios de
Educacién y las instituciones del tercer sector en el fomento de una red de
interaccién horizontal que estimulé la propagacion de ideas y modelos exitosos de
politicas publicas. Se concluyé que la adopcién del programa fue una decisién
gubernamental aislada y que el protagonismo social no fue considerado en las etapas
de formulacién y construccién de politicas y, finalmente, se infirié que la falta de un
Sistema Educativo Nacional compromete la articulacién y cooperacién entre la
educacidn. sistemas.

Palabras clave: federalismo, politica educativa, articulacién de la educacién,
innovacion educativa, cooperacién educativa, coordinacién de educacion.
Abstract: Based on the scenario of a low degree of national coordination in the
educational policy of the Brazilian federation, the article aims to identify and
discuss the challenges, mechanisms and contexts that motivated, in 2016, the
decision by the government of Espirito Santo to adopt and institutionalize the Pact
for Learning (PAES) inspired by the collaborative regime program of the state of
Ceard. To achieve the proposed objective, this case study was based on exploratory
research with qualitative bibliographic and documentary studies, linked to the
concept of public policy diffusion. The results showed that the adoption of the
program was consolidated through cooperation and learning mechanisms and that
the policy adopted had, in its conception, a certain structural rigidity that
disregarded local contexts and factors. The discussions emphasized the central role
played by the National Council of Education Secretaries and third sector
institutions in fostering a network of horizontal interaction that encouraged the
spread of ideas and successful public policy models. It was concluded that the
adoption of the program was an isolated government decision and that social
protagonism was not taken into account in the policy formulation and
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construction stages. Finally, it was inferred that the lack of a National Education
System compromises articulation and cooperation between education systems.
Keywords: federalism, educational policy, articulation of education, educational
innovation, educational cooperation, education coordination.
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1. Introduccion

La cooperacion entre entidades federadas se considera desafiante
para los Estados Nacionales que se estructuran segin el modelo
federativo, ya que requiere de una ingenieria politico-institucional
sumamente compleja para promover la integracion entre el gobierno
federal y las entidades subnacionales y entre los gobiernos
subnacionales entre si, que tenga en cuenta los principios
constitucionales fundamentales de democracia y autonomia. Ademas,
en el caso de la educacién brasilena, esta complejidad se incrementa
debido al involucramiento activo y acentuado de actores no estatales
en las fases de concepcién, implementacién y estructuracion de las
politicas publicas en los tltimos anos.

En cuanto al sistema federativo de Brasil y a las responsabilidades
de cada nivel gubernamental, la Constitucién Federal del Ciudadano
de 1988 presenté importantes novedades. Entre las principales
particularidades destacan los fuertes lineamientos descentralizadores a
favor de los gobiernos municipales y la superposicion de atribuciones
y competencias comunes Araujo (2010) requiriendo una
coordinacién efectiva para lograr objetivos comunes (Abrucio y
Segatto, 2016). Esta accidon conjunta se detalla en el articulo 23, que
trata de las competencias comunes de las entidades federadas, en el
articulo 211 que prescribe el régimen de colaboracién entre sistemas
educativos y en el articulo 214, que trata de la creacién del Sistema
Nacional de Educacién (SNE) mediante la implementacién del Plan
Nacional de Educacién (PNE). Sin embargo, las competencias
comunes en materia educativa, el régimen de colaboracién y el SNE
no estdn regulados constitucionalmente y el PNE (2014-2024) vio
incumplidos la mayoria de sus objetivos, debido a restricciones
presupuestarias resultantes de la aprobacién de la Enmienda
Constitucional 95, en 2016, limitando el techo del gasto publico
durante 20 afos.

El Pacto por el Aprendizaje en Espirito Santo (PAES) fue
institucionalizado, como politica publica, en marzo de 2017,
mediante la Ley n.° 10.637, con el objetivo de desarrollar, en
colaboracién con las redes municipales, estrategias para incrementar
los indicadores de aprendizaje de los estudiantes de educacién basica,
afos iniciales, en Espirito Santo, con énfasis en lectura, escritura y
numeracién. Con ese objetivo, el programa brinda a los municipios
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apoyo técnico, pedagdgico, estructural, administrativo-financiero y de
gestion (Espirito Santo, 2017). El programa que inspiré y
desencadend el proceso de creacién del PAES fue el Programa de
Alfabetizacion en la Edad Correcta (PAIC), una politica publica de
colaboracién educativa establecida en 2007 por el gobierno de Ceara.

A través de este estudio de caso, buscamos comprender cémo el
bajo grado de coordinacién nacional en politica educativa abrié
ventanas para la difusién de politicas entre Ceard y Espirito Santo y
en qué medida la confluencia de estos factores propicio, a partir de las
interacciones, la implementacién de los Propuesta de pacto de
Espirito Santo.

Desde este escenario, creemos que los estudios sobre los desafios en
el proceso de difusiéon de modelos en el federalismo brasilenio son
relevantes vy, utilizando los aportes tedricos de Farah (2006 y 2008),
Abrucio et al. (2016) y Segatto et al. (2023), este articulo describe y
analiza el conjunto de factores y dimensiones que llevaron, en 2016, a
la decision de institucionalizar el Pacto por el Aprendizaje, y
promovi6é cambios en la politica de colaboracién en el Estado de
Espirito Santo, pasando de acciones especificas y limitadas a una
coordinacién més institucionalizada y sistematizada.

Farah (2008) sostiene que la dindmica de difusién o propagacién
de politicas requiere inicialmente una discusién sobre la definicién de
mejores practicas e innovacién, que son elementos fundamentales de
la teoria del proceso de difusién. A diferencia de la replicacién, que
sugiere una mera reproduccién de modelos, la difusién implica una
horizontalidad que conlleva una eleccién activa y la adopcién de ideas
y practicas innovadoras por parte de la entidad receptora. Segatto et
al. (2023) registran una peculiaridad inherente a la politica educativa
en el contexto del federalismo brasileno. En educacidn, en
comparacién con las politicas de asistencia social y salud, existe un
reducido grado de coordinacién nacional, consoliddndola como una
politica descentralizada, otorgando a los estados y municipios una
razonable autonomia en la toma de decisiones, brindando espacio
para la difusién de las politicas. Lo cierto es que las unidades
federativas se caracterizan por tener autonomia en la toma de
decisiones y esto implica que pueden tanto implementar politicas
innovadoras como también promover la difusién de estas iniciativas,
como “receptoras’ o “proveedoras’ de programas y acciones
educativas en sus territorios.

Considerando que el PAES fue resultado de un proceso de difusiéon
de politicas entre Ceard y Espirito Santo, el articulo cubrird los
factores y desafios actuales de la difusion horizontal, entre estados,
abordando no solo aspectos del federalismo y factores institucionales,
sino también profundizando la discusion sobre el papel de los actores
y las ideas en este proceso y en qué medida el bajo grado de
coordinacién nacional en politica educativa afectd este proceso de
difusién interestatal.
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Ademas de esta introduccidn, el articulo se divide en cuatro

secciones. La primera aborda la organizacién de Brasil y del estado de

Espirito Santo en sus aspectos politico-administrativo, geografico y

educativo para situar el contexto analizado. La segunda trata sobre la

metodologia utilizada para realizar la investigacién que dio origen a

este articulo. En la tercera parte, se presentaron los resultados sobre la

identificacién de los factores y dimensiones presentes en la difusiéon

interestatal del programa de colaboracién en alfabetizacién entre

Ceard y Espirito Santo y, finalmente, las discusiones y conclusiones

expusieron los diversos elementos, facilitadores y obstaculos presentes

en este proceso de adopcion de politicas horizontales.

1.1 Organizacion politico-administrativa, geografica y educativa de

Brasil y Espirito Santo

Brasil se caracteriza por una poblacién étnica y culturalmente

diversa. Con una superficie territorial de aproximadamente 8,5

millones de km?, el pais es el mds grande de América del Sur y el

quinto mas grande del mundo. Administrativamente, Brasil estd

dividido en cinco macrorregiones: Norte, Noreste, Sureste, Sur y
Centro-Oeste. La organizacién politico-administrativa del Estado

brasileio adopta el sistema federativo, donde el poder es compartido y

distribuido entre entidades politicas auténomas e interdependientes.

El pais, soberano e independiente, estd formado por 26 estados y el

Distrito Federal, que alberga la capital. La Constitucién de 1988

amplié las competencias de los estados miembros y dio un papel

destacado a los 5568 municipios, que fueron elevados a la categoria de
entidades federadas con legislacién propia, aunque subordinadas a las

leyes federales. La figura 1 ilustra la divisién politico-administrativa

de Brasil.
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Figura 1.

Divisidn politica-administrativa de Brasil

Una de las caracteristicas esenciales del Estado brasileno, protegida

en el articulo 1 de la Constitucion Federal de 1988, es su
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indisolubilidad. Esto implica que la unidad entre la Unidn, los
Estados, el Distrito Federal y los Municipios sellada por el pacto
federativo es inmutable y no puede ser deshecha por una decisién
unilateral. Esta garantia promueve la estabilidad y la seguridad
juridica tanto de la poblacién como de las entidades de la federacién,
garantizando al mismo tiempo la autonomia y representatividad de
cada unidad politica en el ambito del Estado brasilefio.

En el contexto brasileno, la educacién es un derecho social
fundamental y se rige por los preceptos contenidos en la Constitucién
Federal (articulos 205 a 214). La educacién en Brasil es obligatoria y
gratuita para nifos y jovenes entre 4 y 17 anos. La Ley de Directrices y
Bases de la Educaciéon (LDB) garantiza una estructura para el sistema
educativo brasileno, dividiéndolo en educacién bésica y educacién
superior. La educacién bésica comprende la educacién infantil
(guarderfa y preescolar), la educacién primaria y la educacién
secundaria. En términos de responsabilidades, los municipios son los
principales responsables de la educacién infantil y la educacién
primaria. Los Estados son responsables de ofrecer educacién primaria
y secundaria, mientras que la Unidn es responsable de la educacién
superior.

Figura 2.
Divisién politica-administrativa del Estado do Espirito Santo
Nota. https://bit.ly/4goK6dI

El Estado de Espirito Santo tiene una superficie de
aproximadamente 46,5 mil km? y una poblacién de aproximadamente
4,1 millones de habitantes. Geograficamente se ubica en la Regién
Sureste del pais. Administrativamente, el estado estd compuesto por
78 municipios, como se ilustra en la figura 2. La capital de Espirito
Santo es la ciudad de Vitéria. La longitud de la costa es de 400 km y el
clima es tropical humedo. La economia se basa principalmente en la

42



Alteridad, , 2025, vol. 20, nim. 1, Enero-Junio, ISSN: 1390-325X / ISSN-E: 1390-8642

industria y la agricultura, destacando la produccién de café. El
gobierno de Espirito Santo, alineado con la estructura federal, estd
compuesto por el Poder Ejecutivo, encabezado por el gobernador, el
Poder Legislativo, formado por 30 diputados estatales, y el Poder
Judicial, con sus diversas instancias organizativas de justicia.

En relacién con la organizacién educativa de Espirito Santo, el
Censo Escolar (2023) indicé que el Estado cuenta con 3019 escuelas
de Educacién Bisica, de las cuales 2659 son publicas (QEdu, 2023).
Estos colegios, distribuidos en 78 municipios, ofrecen Educacién
Infantil, Educacién Primaria en los afios inicial y final, Bachillerato,
asi como Educacion Profesional, Educacién de Jévenes y Adultos y
Educacion Especial. El Censo arrojé un total de 870 274 matriculas
de Educacién Basica, de las cuales el 86,47 % se encuentra en la red
publica. La Educacién Infantil estd garantizada bésicamente por redes
municipales (91,6 %) y en parte por redes privadas (8,4 %). El Censo
mostr6 que solo el 37,7 % de los ninos de 0 a 3 afios tienen acceso a
guarderias. Con relacién al preescolar, se observé que el 96,1 % de los
nifos de 4 a 5 anos estin matriculados en escuelas publicas
municipales. De las matriculas de Educaciéon Primaria, de 6 a 14 afos,
el Censo revel6 que el 18.5 % se encuentra en redes estatales, el 68.7 %
en redes municipales y el 13.4 % en redes privadas. En educacién
secundaria, la red publica estatal concentra el 82,3 % de la matricula,
la red federal el 7 % y la red privada el 11 % en promedio.

2. Metodologia

Se adopté un enfoque esencialmente cualitativo, considerado el
més adecuado para comprender los contextos educativos involucrados
en el Pacto por el Aprendizaje. Esta es una pesquisa exploratoria y la
técnica de investigacién fue el estudio de caso. Esta investigacion
también puede definirse como analitica descriptiva (Gil, 2002),
incluyendo la observacion, el anilisis y el registro de los elementos
determinantes en el proceso de difusiéon y en el constructo de la
politica educativa en el Estado de Espirito Santo.

Como procedimientos de recoleccién de datos, con el propésito de
cumplir con el objetivo de este estudio, se adoptd una investigacion
bibliografica que involucré un conjunto de materiales escritos, fuentes
secundarias, con informacién elaborada y publicada por otros autores
en articulos cientificos, tesis y disertaciones (Rosa et al., 2018); con
base en fuentes primarias derivadas de informacién extraida de
documentos oficiales como informes de gestidn, legislacion y
regulaciones que permitieron capturar diferentes perspectivas sobre el
programa de colaboracién.

La estructuracién de contenidos y procesamiento de la informacién
se realizaron a la luz de la propuesta de Bardin (1970). En la fase de
investigaciéon material se categorizaron los contenidos, los cuales
fueron organizados en dos lineas que estructuran el articulo: 1)
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documentos y textos que abordaron el proceso de difusién de la
politica en Espirito Santo; 2) documentos que describieran la fase
inicial de implementacién del programa. El siguiente paso implicé
una lectura més detallada de la documentacién para identificar la
presencia de contextos desafiantes en el proceso de difusion
interestatal. El siguiente cuadro recoge la legislacion analizada.
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Tabla 1.
Marcos legales del PAES

De esta manera, el anlisis comprendié no solo los factores y
contextos institucionales, sino también las ideas que se articularon y
validaron a partir de las interacciones entre ellos. Los factores
considerados y abordados en el andlisis del proceso de difusiéon PAIC
x PAES involucraron: a) los elementos de innovacién y su potencial
para dar respuestas, b) la naturaleza del problema a superar, ¢) la
convergencia con la agenda de diferentes contextos, d) el acceso a la
informacion, e) la eleccidn de innovaciones por parte de los agentes de
los 4rganos de toma de decisiones en los lugares receptores, f) los
incentivos politicos y financieros, g) el marco institucional nacional y
local, h) la dependencia de la trayectoria e i) la caracteristicas
estructurales de la localidad receptor, como se muestra en el siguiente
diagrama.
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Figura 3.
Dimensiones analizadas en el proceso de difusion del PAIC/PAES

3. Resultados

Los resultados fueron organizados teniendo en cuenta los factores y
dimensiones que contribuyeron, o no, a la viabilidad e
implementacién de la difusion de la politica de colaboracién
educativa cearense con foco en el ciclo de alfabetizacién de los nifios
en la edad adecuada. El cardcter vanguardista del programa de Ceard y
los buenos resultados alcanzados hicieron del PAIC una alternativa
exitosa para mitigar los desafios del aprendizaje de la alfabetizacién,
por lo que su adopcién fue considerada por el Gobierno de Espirito
Santo, ya que también enfrentaba desafios similares relacionados con
indicadores de aprendizaje y nivel educativo.

3.1 Capacidad para dar respuestas

Al discutir las caracteristicas intrinsecas de la innovacién, Farah
(2006) destaca que las peculiaridades de una politica innovadora, en
términos de su capacidad de respuesta y su eficacia para mitigar los
desafios de gestién, contribuyen significativamente a su difusién y
adopcion por otras entidades.

El cardcter pionero del programa cearense se explica por el hecho de
ser, en el pafs, el primer programa institucionalizado de colaboracién
entre Estados y municipios, Ley n.° 14.026, de 17/12/07 (Cear4,
2007). El foco del PAIC/Ceara es la alfabetizacién de todos los nifios
hasta el segundo afio a través de acciones sistémicas coordinadas con
los municipios. Mejorar los indicadores educativos en la Educacién
Primaria es un desafio comun para todas las entidades federativas.
Uno de los aspectos que caracterizé el régimen de colaboracién
cearense fue la estructuracién de la gobernanza participativa con
érganos, actores y formas de integracién entre el Estado y los
municipios.
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Los resultados positivos alcanzados por PAIC/Ceard lo
convirtieron en una alternativa a ser considerada para su adopcién
por otros estados. Segun datos del Sistema Permanente de Evaluacién
de la Educacién Bésica (SPAECE) de Ceard de 2017, el 88,2 % de los
estudiantes del 2° afio de la Ensefianza Primaria alcanzé el nivel
deseable de alfabetizacién, un aumento significativo frente al 39,9 %
registrado en 2007. Corroborando estos datos, en 2017, el Instituto
Nacional de Estudios e Investigaciones Educativas Anisio Teixeira
(INEP) destacé que 77 escuelas publicas cearense estuvieron entre las
100 mejores de Brasil (Faheina, 2018).

3.2 Problemas y desafios de la misma naturaleza

Otra dimensién relevante estd relacionada con la naturaleza del
desafio que debe superar la innovacidn. Si es comun a otros lugares, la
innovacién pasa a ser potencialmente considerada (Paulics, 2003;
Farah, 2006). Ceard vivia con bajos indicadores de aprendizaje (Brasil,
2005) y una falta de colaboracién mds estructurada entre el Estado y
los municipios. Histéricamente, Ceard siempre ha estado por debajo
del promedio nacional en los indices que miden la calidad de la
educacién (Faheina, 2018).

El desafio de Espirito Santo en 2017, similar al de Ceara en 2007,
era elevar, con equidad, el nivel educativo, mejorando los indices de
competencia y erradicando el analfabetismo. El modesto desempeno
de la red educativa publica de Espirito Santo en 2015 se puede
comprobar al analizar los resultados nacionales: décimo puesto en el
pais en primaria 1; 12.° puesto entre los estados de la federacién en
Fundamental 2, con 0,6 puntos por debajo del objetivo establecido; el
flujo de aprobacién en la edad adecuada en la Escuela Primaria fue del
79 % y la asistencia a las guarderias de 0 a 3 afios fue del 32 % de los
nifios, porcentaje inferior a la meta establecida del 50 % por el Plan
Nacional de Educacién (PNAD/IBGE, 2015).

En relacién con el grado de colaboraciéon entre el Estado y los
municipios, la educacién en Espirito Santo estuvo entre los estados
que  desarrollaron  “acciones  conjuntas”  especificas,  sin
institucionalizacién y con débil asistencia (Segatto, 2015). Al igual
que en Ceard, la falta de institucionalizacién de la politica de
colaboracién entre el estado y los municipios y los bajos indicadores
de aprendizaje educativo motivaron la creacién del PAES en Espirito
Santo.

3.3 Convergencia de agendas de politicas publicas en diferentes
territorios

La simple identificacién de desafios similares no es suficiente para
que se produzca la difusién de politicas. La innovacién tendrd mds
sentido si los desafios que aborda son realmente relevantes y requieren
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una solucién eficaz y una respuesta innovadora (Fuks, 2000). Las
caracteristicas de las innovaciones deben converger con las agendas y
contextos de las localidades receptoras de la politica innovadora, ya
que el desajuste entre ellas hace que su difusién pierda interés, no
responda a una prioridad social y politica de la entidad local y
movilice recursos sin compensacién del resultado esperado. En
definitiva, la innovacién debe vincularse a las necesidades prioritarias,
consideradas como un objeto de la agenda y accién del gobierno
(Farah, 2008). La politica innovadora de Cearé responde al contexto
y a la agenda del gobierno de Espirito Santo: institucionalizacién
reducida de las acciones cooperativas y resultados de aprendizaje
desafiantes. La Ley N.° 13.005 de 2014 (Brasil, 2014) reforzé la
colaboracién entre las entidades federativas como estrategia central
para el logro de los objetivos educativos. Esta discusion se fortalecié
en los estados y municipios cuando se aprobaron sus respectivos
planes estatales y municipales y contribuyé para la inclusién del Pacto
por el Aprendizaje en la agenda de toma de decisiones de los actores
gubernamentales en Espirito Santo.

3.4 Acceso a la informacién

Segtin Segatto et al. (2023) la circulacién de conocimiento a través
de eventos y publicaciones conduce a la creacién de redes
interconectadas de emprendedores que operan en la propuesta y
difusién de determinadas acciones y programas innovadores. Shipan y
Volden (2012), al explicar los procesos de difusion, sefialan diferentes
factores, en particular la funcién de las ideas y las redes y sus
respectivas intersecciones. El amplio repertorio de estudios cientificos
sobre la experiencia de Sobral, el PAIC y su influencia en la creacién
del Programa Nacional de Alfabetizacién en la Edad Correcta
(PNAIC), contribuyé a la difusién de importantes informaciones y
datos sobre el programa. (Brasil, 2005; Costa y Carnoy, 2015; Costa,
2016; Cruz et al., 2020; Marques et al., 2009; Sumiya, 2015; Fonseca,
2013; Sumiya et al., 2017; Ribeiro, 2011).

En este contexto, el espacio del Consejo Nacional de Secretarios de
Estado de Educacién (Consed), como red de circulacién de multiples
actores, fue fundamental para el proceso de apropiaciéon de
informaciones sobre la politica de colaboracién del PAIC por parte de
los actores politicos de Espirito Santo. Respecto al papel del Consed,
Segatto et al. (2023) llaman la atencién sobre esta postura
articuladora y movilizadora, que ha permitido la difusién horizontal
de politicas publicas consideradas exitosas entre los estados como, por
ejemplo, la institucionalizacién de programas de colaboracién entre
gobiernos estatales y municipales. El secretario de educacién de
Espirito Santo tuvo amplia presencia en la comunidad de politicas
publicas educativas, ya sea por su cargo y actuacién en la Secretaria de
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Educacién del Estado (SEDU) o por su rol protagénico como
vicepresidente del Consed.

Vale resaltar que en el proceso de difusién horizontal de politicas
entre los estados, siguiendo el ejemplo de la exitosa experiencia de
Ceard, el tercer sector jugd un papel central: ya sea como grupo de
presion, produciendo conocimiento y promoviendo temas complejos,
o como apoyo de la implementacién de innovaciones, como en el caso
del PAES, que llevé a la formalizacién de un Acuerdo de Cooperacién
Técnica entre la SEDU vy los institutos Natura, Lemann y Associagao
Bem Comum. En este proceso de toma de decisiones e
implementacién también estuvieron presentes el Movimiento
Colabora, el Banco Interamericano de Desarrollo y Espirito Santo em
Acao, institucién representante del tejido empresarial de Espirito
Santo que tiene la educacién como gje prioritario.

3.5 Accidn de actores sociales locales y politicos internos

Ademas de las condiciones ya mencionadas, en el proceso de
difusién de innovaciones en la esfera publica se destaca el activismo y
la actuacién de agentes sociales y politicos. Acttan influyendo, en los
lugares receptores, en el proceso de difusién encaminado a la
incorporacién de una determinada innovacién o su rechazo
(Kingdon, 2011; Evans, 2009). Es necesario tener en cuenta la
posicion del ciudadano a la hora de planificar su territorio. Se trata de
un derecho legitimo y no solamente de un deseo politico (Buele
Nugra y Vidueira Mera, 2018).

En este aspecto, se observa que el proceso de concepcion e
institucionalizacién del PAES no presenté los elementos singulares
observados en el proceso de creacién del programa de Ceard, en 2007.
La concepcién del PAIC resulté de un extenso debate, incluyendo
seminarios y reuniones publicas, audiencias, realizados por la
Asamblea Legislativa a través de un comité multi representativo
centrado en la erradicacién del analfabetismo en Ceard. Este proceso,
iniciado en 2004, involucrd a varias instituciones, como el Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia, la Asociacién de Municipios de
Cear4, la Unién de Directores Municipales de Educacion de Ceara, la
Universidad Estatal de Ceara, la Universidad Federal de Cear3, la
Universidad de Vale do Acarad, la Universidad Regional de Caririy la
Universidad de Fortaleza (Costa, 2016).

En Espirito Santo, el rapido proceso entre la decisién de incluirlo
en la agenda, en diciembre de 2016, y la aprobacién del proyecto de
ley por la Asamblea Legislativa, en marzo de 2017 (Tete y Borgo,
2017) ilustra la reducida movilizacién de las organizaciones sociales y
de los agentes politicos en el proceso de formulacién y construcciéon
de la politica de colaboracién de Espirito Santo. El proyecto fue
votado en sesion extraordinaria y bajo régimen de emergencia.
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La no inclusion de actores de la sociedad civil y la falta de un debate
amplio llevaron a analisis criticos sobre el modelo de politica
adoptado, como se observa en los estudios de Schwartz et al. (2021) y
Rosa et al. (2018).

3.6 La influencia de los incentivos politicos y la motivacién
financiera

Los incentivos politicos, segiin Farah (2008), pueden influir en la
difusién de una determinada innovaciéon debido a los posibles
beneficios politicos derivados del proceso de adopcién. Afirma que la
innovacién tiende a adoptarse si aumenta las posibilidades de
reeleccion.

Es un hecho que el PAIC en Ceara estd plagado de ejemplos de
cémo el éxito de esta iniciativa proyectd exponentes para la politica
local y nacional, sea para el ¢jecutivo o para el legislativo: Cid Gomes
fue Gobernador en 2007, ano de creacién del PAIC, fue reelegido en
2010 y actualmente es senador de la republica (Brasil, 2024); la
profesora Izolda Cela fue Secretaria de Estado de Educacién
(2007-2014), pero antes fue Secretaria de Educacién del municipio de
Sobral (2005-2006), luego fue vicegobernadora (2015-2022),
gobernadora (2022) y se desempeid (2023/2024) como Secretaria
Ejecutiva del MEC; Camilo Santana fue elegido gobernador, con
Izolda Cela como vicegobernadora y posteriormente reelegidos
(2015-2022). En 2023 asumié el cargo de Ministro de Educacién con
la profesora Izolda como Secretaria Ejecutiva (Brasil, 2024). Estos
datos presentan matices de vincular estos aumentos con los buenos
resultados de la politica educativa innovadora y su gran repercusion.

La adopcién de la politica de colaboracién por parte de Espirito
Santo y su desarrollo en el periodo 2017-2024 no proporciona
ejemplos directos de proyeccién y retorno politico electoral
vinculados especificamente al PAES. Sin embargo, al pensar en el
retorno politico como fortalecimiento de los principios federativos,
consolidacién de la base de apoyo institucional y como una gestién
municipalista anclada en las relaciones republicanas entre
administraciones locales, es innegable que el conjunto de acciones
financieras y de apoyo estructural a los municipios ha fortalecido la
gobernabilidad y estabilidad politica en Espirito Santo.

Farah (2008) escribe que la presencia de recursos e incentivos
financieros para la implementacién de la innovacién, ya sea del
Gobierno Federal o de agencias multilaterales u organizaciones no
gubernamentales, influyen drésticamente en la decision de adoptar la
politica.

3.7 Dependencia del camino y capacidad del estado
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El contexto de la dependencia de la trayectoria esta respaldado por
los escritos de Abrucio et al. (2016). Los resultados obtenidos se
atribuyen a la continuidad de las politicas en el tiempo, es decir, al
mantenimiento de un continuo de acciones que paulatinamente
allana el camino a nuevos cambios y mejoras. La larga trayectoria de
cooperacion entre el gobierno estatal y los gobiernos municipales de
Espirito Santo, ya sea apoyo técnico o recursos financieros, fue
fundamental para la institucionalizacién del PAES. Freitas (2019)
destac6 en su estudio que, desde 1974, la SEDU habia desarrollado
mecanismos para la transferencia gradual de responsabilidades de la
educacién rural a los municipios. Destaca la creacién de una unidad
organizativa especifica, el “Departamento de Orientacién para
Municipios y Entidades Privadas”, disefiada para coordinar y ejecutar
acciones con los municipios. Ademds, destacé iniciativas como el
Proyecto de Cooperacién Técnica y Financiera en los anos 80 y el
Programa de Municipalizacién de la Educacién Infantil y de los
Primeros Afos de la Educacion Primaria. Esta lista también incluye el
Programa de Evaluacién de la Educacién Basica de Espirito Santo,
establecido en 2000, la firma de convenios, reglamentada por el
Decreto n.° 2.737-R/2011 y el Programa de Transporte Escolar
Rural, creado en 2013.

La adopcién de una nueva politica estd condicionada a la existencia,
por parte del destinatario de esa politica, de capacidad estructural,
administrativa y financiera, que son decisivas para su implementacién
y su adaptacién a las condiciones locales. La ausencia de esta
capacidad limita a la entidad a aceptar politicas innovadoras (Farah,
2008). En el proceso de integracion de politicas, el marco
institucional, tanto en el pais como en el lugar, ejerce una influencia
relevante, facilitando o dificultando la eleccién del programa, ya que
la presencia de un acuerdo de gobernanza multinivel es decisiva en
este proceso, porque facilita el trdnsito de informacién y soluciones
entre los protagonistas politicos locales.

El gobierno del estado de Espirito Santo demostré que tiene la
capacidad estatal para adoptar e implementar el programa de
colaboracién con los municipios. Tras su implementacién, en 2017, se
cred la Unidad de Colaboracién Espirito Santo para el Aprendizaje,
liderada por la Coordinacién PAES integrada en la Secretaria de
Educacién del Estado. La presencia de una estructura de gobernanza
en las regiones educativas de la SEDU vy la institucién de una
Coordinacién del programa en cada municipio favorecié y optimizd
la organizacién, articulacién y participaciéon de las entidades
municipales en torno a los ejes y acciones estructurantes del
programa. Desde su implementacion, el régimen de colaboracién de
Espirito Santo ha realizado inversiones en educacién continua, en la
impresién y distribucién de material didactico complementario para
todos los estudiantes y profesores del 1.° al 4.° ano de EF, en
transporte escolar, en el pago de becas técnicas, en adjudicaciones de
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escuelas y el otorgamiento de recursos para la construccidn,
remodelacién y ampliacién de unidades escolares y la adquisicién de
bienes de capital.

4. Discusién y conclusiones

Este estudio contribuyé a identificar, por un lado, las razones por
las que la politica de colaboracién cearense se disemind vy, por el otro,
las motivaciones que llevaron al Estado de Espirito Santo a adoptarla.
El Estado de Ceara se destac6 al poner en practica una iniciativa
innovadora cuya eficacia puede ser comprobada por el aumento de los
resultados de aprendizaje en los tltimos 17 afios, teniendo la mejor
tasa de alfabetizacién del pais. Espirito Santo, al adoptar la solucién
colaborativa de Cear4, buscé mejorar los resultados de alfabetizaciéon
y la gestién educativa de las redes municipales. Los resultados actuales
de la educacién publica en Espirito Santo apuntan a avances
significativos, no ideales, pero si prometedores. En 2024, el Ministerio
de Educacién (MEC) publicé la tasa de alfabetizacién de los estados
brasilenos. Espirito Santo estaba entre los tres estados con las tasas de
alfabetizacién miés altas. El resultado confirmé que el 68 % de los
estudiantes del sistema escolar publico de Espirito Santo estaba
completamente alfabetizado en el segundo ano de la escuela primaria,
indicador superior al promedio nacional del 56 %. La publicacién de
los resultados de la SAEB, en 2024, otorgé a Espirito Santo la 5.2
posicion nacional en la Educacién Primaria I, etapa prioritaria del
régimen de colaboracién. También en 2024, el Estado de Espirito
Santo fue reconocido, por el MEC, con el Sello de Oro destinado a
Estados que presenten acciones institucionalizadas y avances en la
alfabetizacién infantil en su territorio. Aqui también observamos la
influencia que tienen las clasificaciones de resultados en los procesos
de adopcién de politicas con miras a la “competencia entre
estados” (Baybeck et al., 2011).

El proceso de difusién puede entenderse por las trayectorias que
siguen las politicas y por la articulacién de ideas y personas entre
entidades subnacionales. El mecanismo de aprendizaje que condujo a
la difusiéon de politicas publicas de Ceara a Espirito Santo se
proporcioné a través del uso de una red de interaccion liderada por el
Consed y a través del didlogo, negociado y consentido, con socios del
tercer sector. Segatto et al. (2023) explican que el mecanismo de
aprendizaje se basa en el principio de que la decisién de un gobierno
de adoptar una nueva politica permea la racionalidad en la que es
necesario evaluar los potenciales beneficios y dafios de la adopcidn,
ademds de hacer una comparacién con el éxito (o fracaso) de
experiencias de otros gobiernos, es decir, aprendemos de lo que ya han
hecho otros.

Este estudio constaté el papel activo desempefiado por la localidad
“receptora’, en este caso Espirito Santo, en el proceso de adopcién del
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programa de Ceara. Se confirmo la influencia de actores internos en el
proceso de toma de decisiones, impulsados por las caracteristicas
innovadoras del PAIC, especialmente por el entendimiento de que la
politica de colaboracién ayudaria al estado y a los municipios a
alcanzar las metas establecidas en las pruebas estandarizadas.

Otro aspecto verificado se refiere a la influencia de actores e
instituciones empresariales externos, como el Consed y el
Movimiento Colabora, que desempenaron el papel de inductores y
difusores de informacién (proceso cognitivo), haciendo relevante el
tema del régimen de colaboracién y componiendo la agenda politica
del gobierno de Espiritu Santo.

Se observé que en el caso de Brasil donde la politica educativa estd
marcada por una muy baja coordinacién nacional y la ausencia de
instancias institucionalizadas de articulacién e interconexién
federativa, se producen episodios de difusién de politicas como
resultado de presiones politicas en funcién de las condiciones
econdémicas y sociales, los aspectos ideolédgicos, la capacidad
institucional y la circulacién de informacion e ideas a través de redes e
instancias formales e informales. En el caso del PAES, también se
encontré que la proximidad geografica no fue un factor influyente en
la adopcién de la politica por parte de Espirito Santo, considerando
que son estados de diferentes regiones, separados por mas de 2000
kilémetros. El caso del PAES se revela como un episodio importante
de adopcién horizontal entre Estados por los elementos que estaban
presentes en el contexto del Estado “oferente”, origen de la politica, y
del Estado “receptor”, destino de la politica. politica.

Analizar c6mo se cruzan los diferentes contextos explicativos en los
eventos de difusion de politicas es sumamente relevante para
comprender las dinidmicas actuales y sus variaciones en funcién de las
especificidades de los territorios que “proveen” y “reciben” la politica
innovadora. Si bien son cercanos, los procesos de difusion difieren
dependiendo del perfil de los actores internos y externos
involucrados, la forma e intensidad con la que circulan informacién e
ideas, los matices relacionales entre las partes involucradas, la
presencia de espacios y foros de discusién y acuerdo, intereses y
alineamientos politicos presentes, entre otros. Sin embargo, la
prevalencia de las relaciones republicanas y de los intereses sociales y la
conviccién de que una cierta “adopcién” es esencial para calificar y
ampliar las entregas a la sociedad pueden garantizar los arreglos
necesarios para hacer viable esta difusién. Comprender los posibles
efectos de los contextos y factores locales es relevante para los
tomadores de decisiones al momento de definir ideas y politicas
publicas que pueden ingresar a la agenda politica. En este sentido, los
hallazgos de este articulo pretenden estimular discusiones sobre las
dimensiones que permean el tema de la difusién interestatal y que
favorecen, limitan o incluso hacen inviable su implementacién.
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