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RESUMO

Com foco na governanca aplicada a educacdo bdsica, mais especificamente
Qo processo de governanca educacional, o presente estudo descreve a criacdo
de um instrumento de avaliacdo da educacdo brasileira. Baseado no modelo
Governance Analytical Framework [GAF] de Hufty (2011), e na metodologia de
Pasquali (2009) para construcdo e validacdo de instrumento de avaliacdo, a
presente pesquisa envolveu: (i) a delimitacdo do objeto e atributos medidos pelo
instrumento; (i) a definicdo constitutiva e a definicGo operacional do construto
“governanca educacional”; (i) elaboracdo dos itens; e (iv) andlise tedrica dos
itens. Consideraram-se a revisdo da literatura e a andlise da legislacdo pertinente,
para elaborar a definicdo constitutiva do construto a ser medido no instrumento.
Posteriormente, realizou-se (i) a andlise tedrica dos itens, por meio de entrevistas a
grupos focais, e (i) a aplicacdo do instrumento-piloto, sendo consolidada a verséo
final em 25 itens de avaliacdo. Considerando a exiguidade de pesquisas empiricas
sobre governanca nos sistemas de educacdo bdsica, principalmente no Brasil, o
presente estudo traz vdlidas contribuicoes tedricas e prdticas para esse campo de
investigacdo. Especialmente, o instrumento proposto pode ser utilizado, apds
validacdo empirica por andlise fatorial, para construcdo de indicadores globais
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel [ODS], em especial do ODS n° 4.
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Construcdo de um Instrumento de Medida da Governanca na Educacdo Bdsica do Brasil
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Avaliacdo.

DESIGNING AN INSTRUMENT FOR MEASURING GOVERNANCE IN
BASIC EDUCATION IN BRAZIL

ABSTRACT

Focusing on governance in basic education, more specifically on the educational
governance process, this study describes the designing of an instrument for
evaluating Braziion education. Based both on the Governance Analytical
Framework (GAF) posited by Hufty (2011) and on the methodology proposed by
Pasquali (2009) for designing and validating an evaluation instrument, this research
involved the following stages: 1) delimiting the object and attributes measured by
the instrument, 2) providing the constitutive definition and the operational definition
of the “educational governance” construct, 3) elaborating the items, and 4)
carrying out a theoretical analysis of the items. The literature and the relevant
legislation were considered to elaborate the constitutive definition of the construct
to be measured in the instrument. Subsequently, the items were theoretically
analyzed through interviews and focus groups; this stage resulted in the application
of a pilot instrument and definition of a final version with 25 evaluation items.
Considering the scarcity of empirical research on governance in basic education
systems, especially in Brazil, the present study provides valid theoretical and
practical contributions to this field of research. In particular, the instrument, one
empirically validated, can be used to build global indicators of the Sustainable
Development Objectives (SDGs), especially the SDG No. 4.

Keywords: Educational governance. GAF. Evaluation Instrument.

1 INTRODUCAO

Em 2015, a Organizacdo das Nacdes Unidas [ONU], em conjunto com os
governos e as sociedades civis, adotaram nova agenda de desenvolvimento e
estabeleceram os novos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel [ODS], dentre
0s quais se ressalta o ODS n° 4 (ou ODS4): assegurar a educacdo inclusiva,
equitativa e de qualidade, bem como promover oportunidades de
aprendizagem ao longo da vida para todos (ONU, 2017b). As metas para quase
todos os indicadores de tal objetivo (o ODS4) ainda ndo foram atingidas (ONU,
20170a), o que significa que os dados ndo sdo produzidos ou Nndo existe um padrdo
internacional estabelecido para afericdo dos diversos construtos da qualidade
educacional.

Segundo Coward (2010), a governanca educacional € uma drea pouco
pesquisada, sendo que a maior parte dos (poucos) estudos indicam que os
padroes educacionais satisfatérios e os processos de garantia de qualidade
decorrem de uma boa governanca educacional. Para Mgller e Skedsmo (2015),
Vidovich e Currie (2011) e Woelert e Millar (2013), parte das dificuldades a serem
superadas para o alcance da qualidade da educacdo refere-se a
implementacdo de estruturas de governanca nos sistemas de ensino.
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Dentre os vdrios niveis da governanca, este trabalho tem interesse
especifico na governanca aplicada & educacdo bdsica, sendo o “processo” a
propriedade mais restrita da governanca na educacdo bdsica (Hufty, 2011). Essa
€ uma das razoes pelas quais 0 modelo Governance Analytical Framework [GAF]
foi utilizado para contextualizar o tema. Segundo Hufty (2009), o processo € um
atributo encontrado em qualquer sociedade e pode ser observado para delimitar
como as decisdes sao ftomadas e como as normas € instituicoes sociais sao criadas
para o atendimento a questdes publicas. Tal modelo consiste em cinco dimensoes
de andlise, a saber: problemas, normas sociais, atores, espacos de convergéncia
e processos (Hufty, 2011) — apresentadas na Secdo 2.1.

O Banco Mundial (World Bank, 1989) argumenta que a crise da governanca
€& um obstdculo ao desenvolvimento humano e socioecondmico de um pais; por
isso, espera-se dos Estados a capacidade de articular as partes interessadas, a fim
de fortalecer e empoderar os atores sociais no estabelecimento da direcdo e no
controle das politicas publicas. Nesse sentido, uma pesquisa sobre o processo de
governanca educacional avanca sobre as (poucas) publicacdes nacionais de
Fernandes e Rodrigues (2017), Robertson (2013), Robertson e Verger (2012), Dale
(2005) e Amos (2010). Especialmente, na presente pesquisa adotou-se o modelo
GAF, destinado a pesquisas de processos de governanca € que carece de
aplicacdo no dmbito da educacado.

Considerando as dimensdes de Hufty (2011) no modelo GAF e a
metodologia de Pasquali (2009) para construcdo e validacdo de instrumento de
avaliacdo, este arfigo descreve a construcdo e a validacdo de um instrumento-
piloto para avaliar o processo de governanca nos sistemas de Ensino Bdsico do
Brasil. A etapa final de validacdo do instrumento por andlise fatorial ndo é
abrangida no presente estudo (cf. Secdo 3), sendo, portanto, temdtica de
trabalhos futuros. Em consondncia com Pasquali (2009), esta pesquisa
compreende (i) a delimitacdo do objeto e atributos medidos pelo instrumento, (ii)
a definicdo constitutiva (cf. secdo 2.2) e operacional (cf. secdo 4.1) de
governanca educacional, bem como (iii) a elaboracdo e (iv) a andlise tedrica dos
itens (cf. seccdo 4.2).

Como etapa metodoldgica para construcdo e validacdo do instrumento,
conforme Pasquali (2009), pela revisdo da literatura e andlise da legislacdo
pertinente, foi possivel identificar baixa frequéncia de normas sociais sobre matriz
de responsabilidades (Mgaller; Skedsmo, 2015), cadeia normativa organizacional
(Siqueira, 2013) e metagovernanca (Hufty, 2011) (cf. Secdo 2.2). Com isso, a
pesquisa concluiu que hd omissdo da legislacdo quanto a articulacdo entre os
atores educacionais. Essas auséncias na legislacdo, em tese, restringem a
educacdo de qualidade no pais e o funcionamento adequado dos espacos de
decisdo, tornando a criacdo e a validacdo de um instrumento de avaliacdo tdo
relevante.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Governance Analytical Framework [GAF]

Hufty (2011) propde cinco dimensdes para o modelo GAF — problemas,
normas sociais, atores, espacos de convergéncia e processos. Pesquisadores de
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diferentes dreas usam essa Ultima dimensdo para analisar processos de
governanca, principalmente em saude publica (Bascolo; Yavich; Denis, 2016) e
conservacdo da biodiversidade (Hufty, 2009).

Na aplicacdo do modelo GAF, a definicGdo do problema consiste em
entender as questdes envolvidas numa determinada situacdo. Por se tratar de
uma construcdo social, os problemas para alguns podem ser considerados
vantagens para outros, conforme posicdo social e habitus. Nessa dindmica, cada
ator busca a prevaléncia da sua perspectiva, por meio: (i) da natureza do
problema; e (ii) das regras do jogo no processo de negociagcdo (Hufty, 2011). Na
presente pesquisa, os problemas coletivos propostos por Hufty (2011) referem-se
as demandas educacionais de uma comunidade especifica a serem priorizados
e solucionados por infermédio do processo de governanga.

As normas sociais, baseadas em valores ou crencas, incluem o
estabelecimento das “regras do jogo” e as normas que determinam como as
“regras do jogo” (metagovernanca) sdo firmadas, a fim de orientar e sancionar
as acdes dos individuos ou grupos, no dmbito dos espacos de poder de uma
sociedade (Hufty, 2011). Envolvem elementos de prescricdo, isto €, o que se deve
ou ndo fazer, bem como elementos de sancdo, ou seja: (i) positivo, reforcando o
comportamento; (i) ou negativo, restringindo-o (Hufty, 2011).

O GAF é focado nos atores, sejam individuais ou coletivos, cujas condutas
sdo orientadas pela respectiva natureza, poder, interesses, ideias e histéria (Hufty,
2011). A dimensdo “atores” estd relacionada com a qualidade da representacdo
dos atores interessados e impactados na fomada de decisdo oriunda do processo
de governanca. Cunha et al. (2011), ao tratarem sobre uma estratégia
multidimensional de avaliacdo dos conselhos de politicas, sugerem uma
abordagem que envolve a andlise da legitimidade e da dinGmica deliberativa.
Dentre os principais aspectos a serem observados na dimensdo “atores” nas
instGncias de participacdo da sociedade, Tatagiba (2002) reforca a importdncia
da capacitagcdo técnica e politica dos conselheiros para exercicio de suas
funcdes. Portanto, devem ser investigadas questdes relacionadas a pluralidade
dos seguimentos representados, critérios de escolhas dos representantes,
composicdo dos conselhos, paridade dos membros e qualificacdo dos
conselheiros.

Os espacos de convergéncia, por sua vez, sdo os locais de interacdo (fisicos
ou virtuais) entre os atores nas tomadas de decisdes no processo de governanca
(Hufty, 2011). Segundo Tatagiba (2005), o conselho € um dos principais espacos
que criam condicdes para que diferentes atores da sociedade possam participar
na deliberacdo e expressdo de suas opinides, influenciando, assim, No processo
decisério — na educacdo, hd os Conselhos Estaduais/Municipais. Dentre as
questdoes a serem observadas no espaco de decisdo, Cortes (2011) enfatiza a
importdncia de analisar os canais de atendimento individual aos cidaddos, sendo
0s mecanismos de participacdo individual dos cidaddos aqueles dispositivos que
permitem ao individuo manifestar suas preferéncias sobre os servicos e bens
oferecidos diretamente pelo Municipio ou cuja provisdo é regulada pelo Governo
Municipal. Através desses dispositivos, o cidaddo pode apresentar queixas, avaliar
a qualidade ou expressar seu nivel de satisfacdo com os bens e servicos ofertados
e apresentar sugestdes ou proposicoes. Enquadram-se nessa categoria: as
pesquisas de satisfacdo de usudrios e de beneficidrios; servicos que recebem
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demandas, sugestdes ou reclamacodes por telefone ou via internet (“disque
denuUncia” e “fale conosco”, por exemplo); e, principalmente, as ouvidorias.

Os processos organizacionais (ou fluxos de trabalhos), para Hufty (2011),
decorrem do conjunto de atividades e de interacdes dos atores nos espacos de
convergéncia ao longo do tempo, conjunto esse que se inicia na identificacdo e
na delimitacdo do problema em andlise e se conclui quando uma decisdo é
tomada para resolucdo desse problema. Se considerado especificamente o
processo de decisério, Vaz (2011) ressalta a necessidade de andlise a partir das
regras que regem o funcionamento das instituicdes, isto €, do modus operandi
que embasa as tomadas de decisdo finais. O processo decisério &€ varidvel
relevante, porque define as regras para consenso final entre os participantes. As
normas de elaboracdo das pautas, por exemplo, sdo importantes preditivos desse
fator, porque constituem a base das discussdes passiveis de serem empreendidas
entre os individuos participantes.

2.2 Conceitos, Definigoes e Atributos do Processo de Governanga

No presente estudo, adota-se o conceito de governanca proposto por
Hufty (2011), que diz respeito ds interacdes sociais, aos processos coletivos formais
e informais de tomada de decisdo e de elaboracdo de normas de controle social
em relacdo a assuntos de interesse publico. A partir do GAF, estabeleceram-se a
priori as dimensoes para uma melhor compreensdo da governanca educacional.
Nesse sentido, efetuaram-se a revisdo da literatura e a andlise da legislacdo
brasileira pertinente ao tema, conforme descrito a seguir, resultando nas
definicoes constitutivas do processo de governanca (cf. Figura 1).

Na revisdo da literatura, a busca por trabalhos concentrou-se na base do
Scopus a partir dos seguintes descritores, em portugués e em inglés: governanca
educacional, educational governance, governanca publica, public governance
e Governance Analytical Framework. Tal busca objetivou mapear as publicacdes
seminais e de maior impacto pertinentes & temdatica e as dimensdes de Hufty
(2011), justificando-se, portanto, a necessidade de utilizar uma base que
apresentasse métricas bibliométricas, como a Scopus (Zupic & Cater, 2015). A
revisdo da literatura também é etapa exigida para validacdo do instrumento,
conforme metodologia de Pasquali (2009), descrita na Secdo 3.

O resultado da andlise das publicacdes indicou que o termo “governanca”
€ adotado em diversas dreas do conhecimento (Bevir, 2010; Peters, 2012; Horvath,
2017). Trabalhos seminais na temdtica discutem conceito e origem, bem como
funcdes/aplicabilidade da governanca. De acordo com Levi-Faur (2012a), a
expressdo “governanca” tem ao menos quatro aplicacdes na literatura — como
estrutura, processo, mecanismo e estratégia -, predominando, entretanto, a
utiizacdo de governanca como estrutura. O conceito apresentado por Levi-Faur
(2012b, p. 32) € de governanca como “sistema de regras ou institucionalizacdo
de coordenacdo social’, sendo que essa coordenacdo social, por meio da
governanca, ocorre em diferentes niveis (Coward, 2010). A expressdo governanca
educacional, por sua vez, € cunhada por Amos (2010) para se referir ao conjunto
de medidas para garantir a qualidade educacional nas escolas.

Apss a revisdo da literatura, passou-se a andlise documental da legislacdo
brasileira pertinente ao tema: Constituicdo Federal, Lei de Diretrizes e Bases da
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Educacdo Nacional, Plano Nacional de Educacdo e demais legislacoes
relacionadas as competéncias de orgdos educacionais brasileiros. Tal andlise
documental teve como finalidade identificar os fatores caracteristicos da
governanca na educacdo bdsica brasileira, segundo as dimensdes do GAF.

Os sistemas de educacdo bdsica do Brasil operam em contextos diferentes,
cujas expectativas e necessidades informacionais variam conforme o ambiente
em que a parte interessada estd envolvida. Como coordenador do sistema
nacional de educacdo, o Ministério da Educacdo responde pela politica
educacional do Brasil, pela educacdo em seus diversos niveis e esferas, pela
avaliacdo, pela pesquisa, pela extensdo e pelo magistério. A partir da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB, 1996), estabeleceu-se como
competéncia dos Municipios a responsabilidade pela Educacdo Infantil,
sobretudo, o Ensino Fundamental. Aos Estados se atribuiram a responsabilidade
pelo Ensino Médio e o dever de colaborar com os Municipios no fornecimento do
Ensino Fundamental.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB, 1996), em seu artigo
10, incumbe ao Estados e ao Distrito Federal organizar, manter e desenvolver os
orgdos e instituicoes oficiais dos seus sistemas de ensino. Impde, ainda, a
obrigatoriedade de definir normas da gestdo democrdtica do ensino publico na
educacdo bdsica, de acordo com as suas peculiaridades e observando, dentre
outros principios, (i) a participacdo dos profissionais da educacdo na elaboracdo
do projeto pedagdgico da escola e (i) a participacdo das comunidades escolar
e local em conselhos escolares ou equivalentes. O principio da gestdo
democrdatica estd previsto também na Constituicdo Federal de 1988 (CF, 1988) e
no Plano Nacional de Educacdo (PNE, 2014).

Considerando a revisdo da literatura e a andlise da legislacdo pertinente,
recorreu-se — para elaborar a definicdo constitutiva do construto a ser medido no
instrumento em construcdo - a definicdo de governanca (Hufty, 2011), de
governanca publica (Osborne, 2010; Akutsu; Guimardes, 2015) e de governanca
educacional (Ostrom, 2010; Osborne, 2010; Honig, 2006; Peters, 2012). O resultado
foram as definigcdes constitutivas do GAF consolidadas na Figura 1.

Definicdo constitutiva Fontes

Problemas: correspondem o reconhecimento de um
tema, como um desafio publico a ser transformado a
partir do processo de governanca, considerando-se a
situacdo atual (diagndstico) e a desejada (metas e | CF(1988), LDB (1996), PNE (2014)
objetivos) para a educacdo. A delimitagdo do problema | e  Avis  (2009), Hufty (2009),
origina-se das demandas, necessidades e expectativas | Christensen, Homer e Nielson
dos atores interessados (individuos ou grupos) na | (2011), Gerrard et al. (2013),
educacdo, considerando o contexto local e a | Trabelsi (2018)

coordenacdo nacional. O problema compreende o seu
levantamento, priorizagcdo, planejamento e divulgacdo.

CF (1988), LDB (1996), PNE (2014)
e Ostrom (2000), Karlsen (2000),
Cole e John (2001), Arnott e
Menter (2007), Hufty (2009),
Arnott e Ozga (2010), Goodwin
e Grix (2011)

Normas sociais: referem-se ds expectativas coletivas sobre
o gque é considerado comportamento apropriado em
dada sociedade para prever poder, regulamentacdo,
competéncias, prestacdo de contas, legitimidade ou
sancdes aos atores do processo de governanca.
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Definigdo constitutiva

Fontes

Atores: sdo as partes interessadas (individuos ou grupos),
formais ou informais (reconhecida pelas autoridades ou
ndo), impactadas pela transformacdo do problema ou
aquelas que influenciom a tomada de decisGdo no
processo de governanca educacional. As partes
interessadas tém funcodes, poderes e responsabilidades
no processo de governanca. A andlise dos atores
compreende a avaliacdo da influéncia, necessidade,
participacdo, interferéncia, composicdo, capacitacdo e
apoio técnico prestado aos atores educacionais.

CF (1988), LDB (1996), PNE (2014)
e Popkewitz e Lindblad (2000),
Lindblad, Johannesson e Simola
(2002), Edelenbos e Klijn (2005),
Hodge e Greve (2007), Ball
(2008), Hufty (2009), Ranson
(2011), Bevir (2010), Williamson
(2012), Edwards e Klees (2015),
Oldham (2017)

Espacos de decisdo: correspondem aos espacos fisicos
ou virtuais onde vdrios problemas, atores, fluxos de
frabalho convergem no tempo e no espaco para as
tomadas de decisdes, conclusdo de acordos e criagcdo
de normas sociais aplicadas ao longo do processo de
governanca educacional. Os espacos de decisdo sdo
caracterizados pela confianca dos atores, participacdo
social, efetividade das decisdes e transparéncia dos atos.

CF (1988), LDB (1996), PNE (2014)
e Hofman, Hofman e
Guldemond (2002), Nérvoa e
Yariv-Mashal  (2003), Hudson
(2007), Hufty (2009), Ranson
(2012), Hooge e Honingh (2014),
Lewis, Sellar e Lingard (2016),
Theisens, Hooge e Waslander
(2016)

Processos organizacionais (ou  fluxos de trabalho):
consistem no conjunto de atividades interdependentes
ordenadas no tempo e No espaco, que ocorrem para a

CF (1988), LDB (1996), PNE (2014)
e Lange e Alexiadou (2007),

tomada de decisdo como resposta a um problema Hufty (2009). Grek, Lawn e Ozga

educacional. As tarefas e os esforcos devem ser alinhados gg?g; ﬁgrr:gee eBurﬁle?%?c]))u
infencionalmente por meio da melhoria continua dos ’ . ’
) Lo .| Peters (2012), Simkins (2014),
processos de: levantamento e priorizacdo de problemas;
. o | Ozga (2016), Anderson e
monitoramento e avaliacdo dos resultados; . .
. . . = Donchik ~ (2016),  Williamson
gerenciamento das partes interessadas; formacdo (2016), Lewis (2017), Lewis e
confinuada de conselheiros; e articulacdo institucional Hordyl(20]7) ’

voltada & governanca.
Figura 1. Definicoes constitutivas do processo de governanca
Fonte: elaboracdo propria.

Essas definicdes constitutivas particularizam o construto “governanca” e
limitam os espacos semdanticos a respeito do que se deve abordar quando medir
o construto. Na andlise das legislacdes nacionais em educacdo, concluiu-se —em
razGo da baixa frequéncia de normas sociais sobre matriz de responsabilidades
(Mgller; Skedsmo, 2015), cadeia normativa organizacional (Siqueira, 2013) e
metagovernanca (Hufty, 2011) - que hd omissdo da legislacdo quanto &
artficulacdo entre os atores educacionais. Essas auséncias na legislacdo, em tese,
restringem a educacdo de qualidade no pais e o funcionamento adequado dos
espacos de decisdo, conforme preconizado no modelo proposto por Hufty (2011).

Na andlise normativa, destacam-se, ainda, algumas observacoes: as
funcoes tipicas da governanca sdo direcionar e controlar a gestdo educacional
em seus diversos niveis; e o principal instrumento legal de governanca em vigor €
o Plano Nacional de Educacdo. Na legislacdo, os problemas predominantes
referem-se ao financiamento e & qualidade da educacdo; os atores educacionais
sdo pouco mencionados e em alguns casos, omitidos; hd uma baixa ocorréncia
das normas sociais; existem poucos espacos de decisdo regulamentados; e os
fluxos de trabalho presentes sdo os (i) de avaliar e monitorar e (i) de estabelecer
diretrizes, metas e objetivos.
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Considerando que o conteUdo do Plano Nacional de Educacdo € coberto
por categorias de processos e de funcdes da governanca educacional no Brasil,
hd evidéncias documentais de que esse € o principal instrumento de governanca
no sistema educacional pdtrio. Quando se observam as principais referéncias
legais utilizadas neste trabalho (a CF/1988, a LDB e o PNE), nota-se a previsdo de
responsabilidades em alto nivel; contudo, ndo hd normas de cooperacdo
suficientemente regulamentadas - por exemplo, o estabelecimento da
metagovernanca (nhormas para a definicdo das “regras do jogo”) do sistema
nacional de educacdo e a definicdo de uma cadeia normativa organizacional
que promova a hierarquizacdo de metas e objetivos. Conclui-se, portanto, a partir
da andlise documental da legislacdo especializada ¢ luz do modelo GAF, que a
governanca educacional no Brasil tem uma orientacdo normativa insuficiente do
processo [de governancal], haja vista a omissdo na regulamentacdo de atores,
Nnormas sociais e espacos de decisdo.

3 METODOLOGIA

Este estudo compreendeu a elaboracdo de um instrumento de medida
para avaliacdo do processo de governanca nos sistemas de educacdo bdsica do
Brasil, a partir do modelo Governance Analytical Framework [GAF]. Com a
finalidade de assegurar a qualidade de qualquer instrumento de medida de
avaliacdo, a construcdo deve observar alguns aspectos (Reppold; Gurgel; Hutz,
2014), sendo utilizado no presente estudo a metodologia de Pasquali (2009). Assim,

a pesquisa envolveu: (i) a delimitacdo do objeto e atributos medidos pelo
instrumento; (i) a definicdo constitutiva e operacional do construto “governanca
educacional”; (iii) a elaboracdo dos itens; e (iv) a andlise tedrica dos itens.

Conforme mencionado na secdo 2.2, considerando a revisdo da literatura,
bem como a andlise documental da legislacdo pertinente, recorreu-se — para
elaborar a definicdo constitutiva do construto a ser medido no instrumento em
construcdo - a definicGo de governanca (Hufty, 2011), de governanca publica
(Osborne, 2010; Akutsu; Guimardes, 2015) e de governanca educacional (Ostrom,
2010; Osborne, 2010; Honig, 2006; Peters, 2012). As definicdes constitutivas do
processo, isto €, os conceitos de cada uma das dimensdes do modelo GAF foram
aquelas consolidadas na Figura 1 (cf. Secdo 2.2).

Apos tais definicdes e conceituacodes, foram extraidas, para a definicdo
operacional do construto (cf. secdo 4.1), as subcategorias mais frequentes
segundo os critérios definidos por Pasquali (2009), a saber: comportamento;
objetividade ou desejabilidade; simplicidade; clareza; relevancia; variedade;
modalidade; tipicidade; credibilidade; amplitude; e equilibrio. Nessa etapa, dois
aspectos sdo relevantes para a assegurar a qualidade do instrumento: (i) as
definicoes operacionais dos construtos devem ser realmente uma representacdo
comportamental, ou seja, devem estabelecer os comportamentos que devem
ocorrer; e (i) as definicdes devem ser as mais abrangentes possiveis dos construtos
(Pasquali, 2009).

A extracdo das subcategorias mais frequentes se d& a partir de trés fontes
fundamentais, conforme Pasquali (2009): (i) literatura, isto &, consulta a outros
testes que medem o construto “processo de governanca educacional”; (ii)
entrevista para levantamento junto aos representantes da populacdo para a qual
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se deseja construir o instrumento, a fim de que opinem sobre os comportamentos
que expressam o construto; e (i) estabelecimento das dimensdes
comportamentais que sdo instituidas na etapa das definicdes operacionais.

Assim, de acordo com Pasquali (2009), passou-se a andlise tedrica por juizes,
realizada por entrevista a grupos focais e aplicacdo-piloto do instrumento (cf.
secdo 4.2). Tais “juizes” compdem o publico-alvo da pesquisa (i.e., dirigentes,
gestores, conselheiros e demais atores que atuam na governanca dos sistemas de
ensino) e foram selecionados de forma intencional e por acessibilidade para a
etapa de validacdo do instrumento-piloto.

No grupo focal, a avaliacdo da compreensdo do instrumento foi realizada
por infermédio de duas rodadas numa situacdo de “brainstorming”. O grupo foi
constituido de cinco participantes, selecionados dentre servidores publicos e
colaboradores do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep), que tinham se envolvido em acdes de avaliacdo de sistemas de
ensino bdsico ou que eram responsdaveis por acoes de producdo de informacoes
ou estatisticas educacionais do Brasil. Aos integrantes do grupo focal foi
apresentado item por item do instrumento, requerendo que os membros do grupo
reproduzissem sua respectiva compreensdo de cada item.

Ainda na andlise tedrica por juizes, procedeu-se, como etapa final da
presente pesquisa, a aplicacdo-piloto do instrumento junto a sete especialistas em
avaliacdo educacional (cf. Secdo 4.2). Os contatos foram intermediados pelo
Inep e Ministério da Educacdo, a fim de alcancar respondentes com perfil de
dirigentes de 6rgdos gestores de educacdo dos Estados e dos Municipios.

Para validacdo empirica do instrumento, Ultima exigéncia metodoldgica de
Pasquali (2009), faz-se necessdrio proceder a uma andlise fatorial da
dimensionalidade do instrumento. Dado o recorte do presente trabalho, essa
etapa ndo estd contemplada nos resultados. Especificamente, no presente
estudo, os resultados contém a descricdo da construcdo até a validacdo do
instrumento-piloto. A validacdo empirica serd tépico de pesquisas futuras, uma vez
que a andlise fatorial demanda aplicacdo do instrumento a amostra significativa
junto ao publico-alvo.

4 RESULTADOS
4.1 Definicao Operacional dos ltens

A partir das definicdes constitutivas do processo de governanca (cf. Figura
1, Secdo 2.2), observaram-se, na etapa de definicdes operacionais, os autores e
as palavras/expressdes mais frequentes relacionadas a cada dimensdo do GAF
(i.e., problemas, normas sociais, atores, espacos de convergéncia e processos).
Dito de outra forma, como resultado da revisdo da literatura, das 11.495 palavras-
chave identificadas, selecionaram-se 48, em razdo da frequéncia absoluta, em
ordem decrescente da quantidade de ocorréncias. Consideraram-se ainda as
palavras/expressdes mais frequentes resultantes da andlise documental da
legislagdo pertinente.

Na dimensdo “problemas”, as palavras/expressdes mais frequentes foram
“qualidade da educacdo” e “financiamento”, seguidas de “"desigualdades
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sociais” e "acesso e trgjetdria”, as quais se encontram fundamentadas na
legislacdo educacional, em especial ao Plano Nacional de Educacdo (PNE, 2014).
Encontraram-se, fambém, como resultado da revisdo da literatura, nos estudos de
Ball (2010), Grek et al. (2009), Keddie e Lingard (2015), Hooge e Honingh (2014).

Especificamente, sobre o problema do financiamento educacional e as
estruturas de governanca publica, Christensen, Homer e Nielson (2011) evidenciam
a importdncia da qualidade da governanca. Alguns estudiosos analisam mais
profundamente o efeito de varias varidveis do governo nos resultados da matricula
escolar (e.g., Rajkumar e Swaroop, 2008; Dreher, Nunnenkamp e Thiele, 2008).
Outro trabalho é o de Michaelowa e Weber (2006), que concluem que a ajuda
educacional € mais efetiva quando combinada com a boa governanca,
seguindo as conclusdées mais amplas sobre ajuda e governanca delineadas por
Burnside e Dollar (2000). Esse conjunto de evidéncias sugere que a qualidade da
governanca € um fator-chave que condiciona os efeitos da ajuda educacional
as matriculas em paises pobres.

A respeito do levantamento e priorizacdo de problemas da comunidade
local, Avis (2009) defende que somente colocando intervencdes politicas em seu
contexto local € que os provedores poderdo responder criativamente ds
necessidades e demandas da comunidade de usudrios a que atendem. SGo essas
conexoes que levam a uma énfase nas respostas regionais, subregionais e locais
necessarias para a prestacdo de servicos.

Quanto & dimensdo “normas sociais”, evidenciaram-se trés subgrupos: a
regulamentacdo, os papéis e responsabilidades das partes envolvidas; e o
comportamento esperado dos atores do processo de governanca. Nesse Ultimo
grupo, destacam-se ainda as temdticas de articulacdo, descentralizacdo,
accountability, integracdo e gestdo democrdtica, sendo a descentralizacdo um
comportamento esperado dos atores do processo de governanca educacional,
segundo Cole e John (2001).

Sobre “atores” (e.g., os estudantes, a comunidade local e a comunidade
escolar), sdo exemplos de pesquisas: Hofman, Hofman e Guldemond (2002), Lewis
e Naidoo (2006), Klijn (2008), Peters (2012), Koyama (2011), Edwards e Klees (2015),
Anderson e Donchik (2016). Tais autores relatam sobre o engajamento da
comunidade local nas politicas publicas e observam que, ao se estabelecer um
localismo efetivo (politica publica voltada para as demandas locais), combinado
com uma prdtica de engajamento e de participacdo do publico, estabelecem-
se as bases para uma nova forma de governanca comunitdria em rede. Essa
forma de governanca vai além da administracdo publica tradicional, sendo
inspirada pela governanca local para fornecer um foco tanto para a prestacdo
infegrada de servicos e programas, quanto para a capacidade de engajar e
envolver maior nUmero de partes interessadas em influenciar as politicas publicas.

Para “espacos de decisdo”, observaram-se duas abordagens do termo: a
primeira coloca-o como locus para tomada de decisdo (Forum Nacional de
Educacdo, Conferéncias etc.); e a segunda destaca os atributos desses locais
(infraestrutura, utilizacdo, identificacdo, efetividade e transparéncia). Por fim,
sobre a dimensdo “fluxos de frabalho”, observaram-se, nessa ordem de
ocorréncias, as expressoes “articulacdo instifucional”, “levantar necessidades”,
“estabelecer diretrizes, objetivos e metas” e “avaliar e monitorar”.
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|”

A expressdo “articulacdo institucional” tem respaldo na producdo cientifica
sobre o tema, de acordo com Biernacki e Waldorf (1981), Dale (2005), Hartong
(2016), Grek e Ozga (2010), Sellar e Lingard (2014), e Lewis, Sellar e Lingard (2016).
Na literatura, deu-se énfase ainda ao terceiro setor na governanca educacional,
conforme Ball (2008) e Williamson (2012). Para *monitorar e avaliar”, destacam-se
as producoes de Grek e Ozga (2009), Manna e Harwood (2011), Decuypere (2016)
e Ozga (2016).

A partir dos autores e das palavras/expressdes mais frequentes obtidas na
revisdo bibliografica e na andlise documental da legislacdo pertinente,
relacionadas as dimensdes da GAF, consolidam-se na Figura 2 as definicdes
operacionais geradas a partir das definicbes constitutivas (cf. Figura 1) para o
construto processo de governanca educacional.

Dimensao Definigdo operacional
Levantar problemas; priorizar os problemas; desdobrar os problemas em
Problemas resultados esperados; planejar a resposta ds demandas educacionais;

publicizar os problemas priorizados

Selecionar democraticamente os membros dos conselhos; equilibrar o
Atores poder dos conselhos; formar os conselheiros; balancear a composicdo dos
membros no conselho; articular as partes interessadas

Institucionalizar os comportamentos esperados; regulamentar a

Normas composicdo paritdria nos conselhos; regulamentar o funcionamento das
sociaqis instituicdes; regulamentar a criacdo de instituicdes; regulamentar os
processos de governanca; definir papéis e responsabilidades

Fornecer infraestrutura adequada; disponibilizar apoio técnico-

Espagos de - . P S . .

decisdo odm.|n|s’rro‘r|vo possibilitar acesso pgbhco aos espacos; assegurar o efetivo
funcionamento dos espacos; identificar os espacos

Fluxos de Levantamento de demandas; priorizacdo de demandas; monitoramento e

frabalho avaliacdo; articulacdo institucional; formacdo de conselheiros

Figura 2. Definicdes operacionais do processo de governanca educacional
Fonte: elaboracdo prdpria.

4.2 Andlise Tedrica dos ltens

Apds definicdo operacional, na etapa de andlise tedrica dos itens,
conforme Pasquali (2009), passou-se & validacdo dos itens, que representam a
manifestacdo da concepcdo comportamental do construto. Em outras palavras,
os itens do instrumento sGo as tarefas que os sujeitos terdo de executar para que
se possa mensurar a intensidade de existéncia do construto avaliado (Pasquali,
2009).

Neste trabalho, cada definicdo operacional originou um item do
instrumento de medida. Tais itens foram propostos com base nos seguintes
documentos: a Pesquisa de Informacdes Bdsicas Municipais (Munic) do IBGE; a
Pesquisa de Informacdes Bdsicas Estaduais (Estadic) do IBGE; o Diagndstico da
Gestdo da Educacdo Municipal (DGEM) do Conviva Educacdo; o Instrumento
Diagndstico PAR (Plano de Acdes Articuladas) Estadual do MEC; o Instrumento
Diagndstico PAR (Plano de Acdes Articuladas) Municipal do MEC.

Tendo uma versdo preliminar do instrumento, isto é, constituidos os itens
componentes de uma versdo do instrumento, passou-se & andlise tedricas desses
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itens. Em outras palavras, procedeu-se a validacdo do instrumento por meio da
andlise semdantica por especialistas (ou juizes) (Pasquali, 2009). A primeira versdo
do instrumento continha 30 itens, desdobrados a partir de cada definicdo
constitutiva (Figura 2), ainda que o referido critério resultasse num questiondrio de
grande numero de itens.

A andlise semdantica por especialistas (ou juizes) ocorreu em duas etapas:
realizacdo de grupo focal e aplicacdo de questiondrio. A execucdo da entrevista
em grupo focal contou com cinco participantes com conhecimento em gestdo e
avaliacdo educacional: dois doutores, dois mestres € um mestrando.

Os membros do grupo focal apresentaram duas consideracoes de maior
relevancia: (i) o tipo de informacdo pedida ao respondente deveria ser alterado
de questdes sobre opinides para questdes sobre fatos; e (i) as escalas de
mensuracdo deveriam ser modificadas para melhor dialogar com o publico-alvo.
Em atencdo as consideracoes dos membros do grupo focal, foi gerada uma nova
versdo do instrumento, contendo 25 itens. Os itens foram avaliados por uma
segunda rodada de enfrevistas com os mesmos participantes, até que eles
concluissem serem compreensiveis para todos os membros da populacdo a qual
o instrumento se destina.

O segundo procedimento de andlise tedrica confou com sete juizes
selecionados em virtude de sua experiéncia em érgdos de gestdo da educacdo
bdsica e/ou em pesquisas académicas no &dmbito da educacdo. A segunda
versdo do instrumento foi disponibilizada a tais especialistas, juntamente com duas
tabelas: uma com as definicdes constitutivas dos construtos para os quais se
criaram os itens; (i) outra tabela com entradas para a classificacdo dos itens
conforme as dimensdes propostas; e (i) uma terceira para avaliagcdo de trés
aspectos em cada item (clareza de linguagem, pertinéncia prdatica e relevancia
tedrica).

Para Pasquali (2009), para ser considerado adequado, o item deve conter
uma concorddncia de aproximadamente 80% entre os juizes, a fim de se decidir
sobre a pertinéncia do item a dimensdo a que teoricamente se refere. Dos 25 itens
analisados, os juizes consideraram 23 itens adequados, sugerindo apenas
alteracdo na redacdo de alguns. Contudo, uma nova rodada foi realizada para
apreciacdo de dois novos itens pelos mesmos sete juizes, a fim de que todas as
definicdes operacionais tivessem um item correspondente no instrumento. Como
resultfado da nova rodada, dois novos itens foram validados em substituicdo aos
que haviam sido considerados inadequados. Ao final, 25 itens tiveram sua redacdo
validada de acordo com as recomendacdes dos juizes.

Assim, a versdo piloto (cf. Figura 3) do instrumento para avaliacdo do
processo de governanga nos sistemas de Ensino Bdsico do Brasil foi composto de
25 itens validados em termos tedricos e semdanticos. A andlise dos juizes € o marco
da conclusdo dos procedimentos tedricos na construcdo de tal instrumento.
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ltem Redacao
Considerando o indicativo das principais medidas ou acdes tomadas pelo érgdo

X1 gestor da educacdo nos Ultimos 12 meses, quais sGo 0s maiores problemas
educacionais enfrentados pelo Estado/Municipio?
Quanto & priorizacdo dos problemas educacionais, existem critérios para a sua

X2 ~ PN e
selecdo no dmbito do Estado/Municipio?

X3 Como sdo planejadas as resolugoes dos problemas educacionais priorizados pelo
Estado/Municipio?

X4 A respeito da resposta aos problemas educacionais, qual a situacdo do Plano
Estadual/Municipal de Educacdo local (PEE/PME)?2
Sobre o levantamento e priorizacdo dos problemas educacionais, quais instrumentos

X5 foram utilizados na elaboracdo do Plano Estadual/Municipal de Educacdo
(PEE/PME)?

X6 Quanto a selecdo dos atores educacionais, como séo escolhidos os membros do
Conselho Estadual/Municipal de Educacdo (CEE/CME)?

X7 Quais segmentos compdem o Conselho Estadual/Municipal de Educacdo
(CEE/CME) 2

X8 Quais os cursos de capacitacdo foram concluidos pelos atores educacionais,
membros do Conselho Estadual/Municipal de Educacdo (CEE/CME)?2

X9 Sobre os atores educacionais, qual o nUmero de membros titulares do Conselho
Estadual/Municipal de Educacdo®?
Com quais atores o Estado/Municipio desenvolveu iniciativas de articulacdo

X10 | institucional (cooperacdo, convénio e/ou parcerias) na drea da educacdo nos
Ultimos 12 meses?e

X11 O que estabelece o instrumento legal que prevé a composicdo do Conselho
Estadual/Municipal de Educag¢do (CEE/CME)?2

X12 | Qual objeto é regulamentado por instrumento legal Estadual/Municipal?

X13 | Existe ato normativo de criacdo do Conselho Estadual/Municipal de Educacdo?

X14 A respeito do instrumento legal que regulamenta o funcionamento do Conselho
Estadual/Municipal de Educacdo (CEE/CME)

X15 Sdo atribuicdes do Conselho Estadual/Municipal de Educacdo (CEE/CME) previstas
em instrumento legal?

X16 Sobre o funcionamento dos espacos de decisdo, qual a infraestrutura disponivel
para os Conselhos Estaduais/Municipais de Educacdo (CEE/CME) 2
A respeito do espaco de decisdo do Conselho Estadual/Municipal de Educacdo

X17 | (CEE/CME), qual é a composicdo do quadro de pessoal (estatutdrios, CLT e
comissionados) de suporte técnico-administrativo?
Sobre os espacos de decisdo do Conselho Estadual/Municipal de Educacdo, quais

X18 ) - o -
as formas de atendimento disponibilizadas para o contato com o publico?

X19 A respeito do espaco de decisdo do Conselho Estadual/Municipal de Educacgdo
(CEE/CME), qual a frequéncia das reunides do conselho nos Ultimos 12 meses?

%20 No que diz respeito ao espaco de decisdo no Conselho Estadual/Municipal de
Educacdo (CEE/CME), qual € o nUmero de comissdes e c&maras?

X21 | H& um fluxo de trabalho padronizado de levantamento de demandas educacionaise

X22 | Existe um fluxo de frabalho padronizado de priorizacdo das demandas educacionaise
H& um fluxo de trabalho padronizado de monitoramento do cumprimento das metas

X23 P - .
e das estratégias de educacdo Estadual/Municipal?
Existe um fluxo de trabalho padronizado de formulacdo de articulacdo institucional

X24 | (cooperacdo, convénio e/ou parcerias) para desenvolvimento do sistema de
ensino?

X25 | H& um fluxo de trabalho padronizado de formacdo dos membros dos conselhos?

Figura 3. Instrumento-piloto — versdo para validacdo por andlise fatorial
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Apresentados os 25 itens do instrumento-piloto que integra a representacdo
comportamental dos construtos do processo de governanca, a proxima etapa
serd a validacdo por meio de andlise fatorial. Tal etapa ndo estd compreendida
no presente estudo, sendo objeto de trabalhos futuros, uma vez que exige
aplicacdo do instrumento junto a uma amostra significativa do publico-alvo.

Apesar disso, os itens consolidados na Figura 3 sdo de grande relevancia,
visto que quaisquer pesquisadores poderdo se utilizar de tal instrumento-piloto
para avangar nos estudos sobre governanca educacional. A validacdo tedrica,
etapa concluida na presente pesquisa, € também relevante para o avango de
trabalhos/ensaios praticos, fendo os dirigentes, gestores, conselheiros e demais
atores que atuam na governanca dos sistemas de ensino, portanto, uma
importante ferramenta com potencial contributivo & pratica didria de avaliagcdo
da qualidade do ensino do pais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Com orientacdo normativa insuficiente do processo de governanca, haja
vista a omissdo na legislacdo de atores, normas sociais e espacos de decisdo
(dimensdes do modelo GAF), tem-se no Brasil um cendrio de dificil mensuracdo e,
portanto, avanco na qualidade da educacdo. Isso torna relevante a criacdo e a
validacdo de um instrumento de avaliacdo. Conforme andlise da literatura e da
legislacdo pertinente, os sistemas de Educacdo Bdsica do Brasil operam em
contextos diferentes, cujas expectativas e necessidades informacionais variam
conforme o ambiente em que a parte interessada estd envolvida.
Especificamente, quando se observam as principais referéncias legais, constatam-
se fragilidades, identificando-se, portanto, a dificuldade em conceber um modelo
de governanca educacional brasileiro que considere as peculiaridades do
contexto atual, como: desigualdades sociais, complexidade do pacto federativo,
aumento da violéncia das instituicdes de ensino, baixa adesdo da comunidade
local ao controle social.

Na presente pesquisa, considerando as dimensdoes de Hufty (2011) no
modelo GAF - problemas, normas sociais, atores, espacos de convergéncia e
processos — e a metodologia de Pasquali (2009), descreveram-se a construcdo e
a validacdo de um instrumento-piloto para avaliar o processo de governanca nos
sistemas de Ensino Bdsico do Brasil. Para tanto, foi preciso analisar a literatura
académica referente ao tema, como requisito de construcdo do instrumento,
bem como realizar andlise documental da legislacdo educacional brasileira,
também como etapa metodoldgica requerida. Nesse percurso, foi possivel
identificar, por exemplo, na dimensdo “problemas”, que as palavras/expressdes
mais frequentes foram “qualidade da educacdo” e “financiamento”, seguidas de
“desigualdades sociais” e "acesso e trajetdria”, as quais se encontram
fundamentadas na legislacdo educacional, em especial no Plano Nacional de
Educacdo (PNE, 2014). Quanto a dimensdo “normas sociais”, evidenciou-se que a
descentralizacdo € um comportamento esperado dos atores do processo de
governanca educacional, segundo Cole e John (2001).

O presente estudo apresenta evidéncias tedricas e normativas de que o
“desenho” dos processos de governanca educacional devem ser revisados,
especialmente no que se refere A legislacdo brasileira. Isso porque, conforme
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mencionado, a orientacdo normativa do processo de governanca € insuficiente.
Ademais, segundo Hufty (2011), a forma como um sistema estrutura seus processos
determina seu nivel de complexidade e, portanto, a qualidade das interacdes dos
atores nos espacos de decisdo ao longo do tempo. Em outras palavras, propdem-
se 0s seguintes processos de governanca educacional: (i) articular partes
interessadas; (i) identificar necessidades; (iii) priorizar necessidades;  (iv)
estabelecer direfrizes, objetivos e metas; (v) avaliar e monitorar consecucdo dos
objetivos; e (vi) formar e apoiar conselheiros. Tais itens encontram-se no
instrumento-piloto desenvolvido para avaliar o processo de governanca no ensino
bdsico do Brasil, sendo tal instrumento alinhado a literatura e a legislacdo
pertinente.

Considerando a exiguidade de pesquisas empiricas sobre governanca nos
sistemas de educacdo bdsica, principalmente no Brasil, o presente estudo traz
vdlidas contribuicdes tedricas e prdticas para esse campo de investigacdo.
Especialmente, o instrumento-piloto proposto pode ser utilizado, apds validacdo
empirica por andlise fatorial, para construcdo de indicadores globais dos Objetivos
do Desenvolvimento Sustentdvel, em especial do ODS4 (assegurar a educacdo
inclusiva e equitativa e de qualidade, bem como promover oportunidades de
aprendizagem ao longo da vida para todas e todos).
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