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RESUMO
RIBEIRO, Danilo Lima. A Educagao na Agenda Legislativa do Poder Executivo
do Estado da Bahia (1996-2025). Dissertacdo (Mestrado em Educagéo) —
Programa de Pdés-graduagcdo em Educacdo (PPGEd). Vitoria da Conquista-BA:
UESB.

A atuacédo do Poder Executivo no processo legislativo € elemento central para a
compreensao da formulacdo de politicas publicas no contexto democratico
brasileiro. Esta pesquisa investiga o perfil da agenda legislativa das proposi¢des de
iniciativa do Poder Executivo do Estado da Bahia no periodo de 1996 a 2025. O
objetivo geral consiste em analisar a estrutura, a cronologia e a tematica dessas
proposicdes, identificando padrdes de atencao governamental.
Metodologicamente, trata-se de uma pesquisa exploratéria, documental e quanti-
qualitativa, fundamentada na Teoria do Equilibrio Pontuado (Punctuated
Equilibrium Theory). Os dados foram extraidos de fontes oficiais e classificados em
categorias tematicas, utilizando estatistica descritiva e analise de conteudo. Os
resultados revelam que a agenda legislativa do Executivo baiano apresenta uma
concentragdo em temas de administragao publica e organizagao institucional, com
variagbes temporais vinculadas a mudangas de ciclos politicos e marcos
regulatorios nacionais, como a LDB. Verifica-se, com isso, que a agenda reflete
uma priorizagdo de aspectos gerenciais, evidenciando periodos de estabilidade
interrompidos por mudancgas pontuais na atengao politica. O estudo contribui para
as areas de Direito, Ciéncia Politica e Gestdo Publica vinculadas a Educagao ao
oferecer um diagnostico sobre a fungao legislativa do Poder Executivo na educagéo

estadual.

Palavras-chave: Agenda legislativa; Poder Executivo; Processo legislativo;
Politicas publicas; Governanga.



ABSTRACT

The role of the Executive Branch in the legislative process is central to understanding
the formulation of public policies in the Brazilian democratic context. This research
investigates the profile of the legislative agenda of proposals initiated by the Executive
Branch of the State of Bahia from 1996 to 2025. The general objective is to analyze
the structure, chronology, and themes of these proposals, identifying patterns of
governmental attention. Methodologically, this is an exploratory, documentary, and
quantitative-qualitative research, based on the Punctuated Equilibrium Theory. Data
were extracted from official sources and classified into thematic categories using
descriptive statistics and content analysis. The results reveal that the legislative
agenda of the Bahian Executive Branch shows a concentration on public
administration and institutional organization issues, with temporal variations linked to
changes in political cycles and national regulatory frameworks, such as the LDB
(Brazilian Law of Directives and Bases of National Education). It is thus observed that
the agenda reflects a prioritization of managerial aspects, evidencing periods of
stability interrupted by punctual changes in political attention. This study contributes to
the fields of Law, Political Science, and Public Management related to Education by
offering a diagnosis of the legislative function of the Executive branch in state
education.

Keywords: Legislative agenda; Executive Branch; Legislative process; Public policies;

Governance.
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1. INTRODUGAO

A educacao apresenta-se como um fendmeno complexo e multifacetado, essencial
para o desenvolvimento humano e social. Entender este objeto, em sua totalidade, envolve
considerar diversos contextos histéricos, culturais e filosoficos que moldam a pratica
pedagogica. Saviani (2007) defende que a escola deve ser um instrumento de
transformacao social e democratizagao do conhecimento, criticando a visao tecnicista que
reduz o processo educativo a uma mera transmissdo de conteudos, ignorando sua
dimensé&o social e politica.

As contribuicdes de Saviani demonstram que a conceituagdo de educagao, exige
examinar como diferentes concepg¢des influenciaram a formulacdo de politicas
educacionais eficazes ao longo do tempo. Esta relagdo entre educagdo e politica &
intrinseca. A educagao, enquanto pratica social, € moldada pelas politicas publicas, que
determinam ndo apenas o financiamento e a estrutura do sistema, mas também os
curriculos e as metodologias. Assim, a educagéo configura-se como um espacgo de disputa
e negociagao, no qual decisdes politicas, como a implementagéo de programas de inclusao
e acgbes afirmativas, visam garantir a equidade e a realizagdo dos direitos humanos
(Saviani, 2007; Gadotti, 2011).

A transposicdo das concepgdes de Saviani e Gadotti para o plano das politicas
publicas exige a compreensdo de que o texto legal ndo é um receptaculo passivo de
intengdes pedagogicas, mas o resultado de uma filtragem politica rigorosa. Nesse sentido,
Ball (2012) argumenta que as politicas educacionais operam como "textos" e "discursos"
que institucionalizam determinadas visbes de mundo em detrimento de outras. Quando o
Estado da Bahia, por exemplo, legisla sobre a carreira docente ou sobre a organizagao
curricular.

Logo, tais politicas ndo apenas ordenam o sistema, mas estabelece o que Bernstein
(1996) denomina como recontextualizacdo pedagodgica, transformando o ideal de
emancipagao social em regras de controle e distribuicdo de recursos. Portanto, a analise
da agenda legislativa revela o grau de resisténcia ou de absorgao das teorias criticas pelo
aparato burocratico-estatal, evidenciando o tensionamento entre a utopia democratica e a
viabilidade institucional.

O campo educacional pode se constituir como um subsistema de politicas publicas



caracterizado por uma elevada fric¢ado (Jones; Baumgartner, 2005), devido a multiplicidade
de atores e interesses em disputa. No processo legislativo, o pragmatismo fiscal e as
demandas de grupos de pressao buscam a eficiéncia técnica em oposicédo a formagao
humana integral. Essa dinamica evidencia, muitas vezes, como as leis educacionais
apresentam um carater incremental e conciliador: a necessidade de manter a estabilidade
do sistema forga os formuladores de politicas a adotar solu¢gdes de minimo denominador
comum. Assim, a institucionalizacdo das ideias de cidadania e emancipacdo depende da
capacidade de empreendedores politicos (Jones; Baumgartner, 2005) em romper o
equilibrio do subsistema, convertendo crises e demandas sociais em janelas de
oportunidade para reformas substantivas.

A materializagdo do direito a educagado em territérios desigualmente estruturados,
como o estado baiano, impde o desafio de traduzir a universalidade dos direitos humanos
em equidade operacional. Como aponta Arretche (2012), o federalismo brasileiro impde
uma arquitetura de competéncias que exige do Estado n&o apenas a fungao legislativa,
mas uma capacidade de coordenacéo federativa capaz de mitigar as assimetrias regionais.
A promog¢ao da consciéncia critica e da participagao ativa torna-se uma meta abstrata se a
legislacdo ndo for capaz de institucionalizar mecanismos de financiamento e assisténcia
técnica que alcancem as periferias geograficas e sociais.

Dessa forma, a analise das prioridades do Executivo deve observar se a producio
normativa contempla a dimenséo territorial, garantindo que a escola democratica de Saviani
deixe de ser um privilégio de centros urbanos para se consolidar como uma politica de
Estado perene em toda a diversidade do territorio.

No ordenamento juridico brasileiro, esse papel transformador ganha contornos
objetivos no Artigo 1° da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (Lei n°
9.394/1996), que define a educagdo como um processo formativo abrangente,
desenvolvido na vida familiar, no trabalho e nas instituicdes de ensino. Desde a Constituigcao
Federal de 1988, que reconheceu a educacédo como direito social fundamental e dever do
Estado, a politica educacional consolidou-se como eixo central da atuagéo estatal. Nesse
cenario, a atuacdo do Poder Executivo revela-se particularmente relevante, uma vez que
concentra significativa capacidade de iniciativa legislativa e definicdo de prioridades,
influenciando decisivamente a formulacéo e a implementacéo das politicas publicas.

Historicamente, a partir de meados da década de 1990, a politica educacional



brasileira passou por transformagdes estruturais impulsionadas pela LDB/96 no governo
Fernando Henrique Cardoso. Segundo Soares e Bernardo (2016), a LDB superou o modelo
normativo de 1971, fortalecendo a autonomia das redes publicas e clarificando as
responsabilidades do trabalho docente. A partir dela, diversos arranjos institucionais foram
estruturados, como o Sistema de Avaliagdo da Educagao Basica (SAEB) e instrumentos de
financiamento vitais: inicialmente o FUNDEF e, posteriormente, o FUNDEB (2007), que
ampliou o alcance da equidade na distribuicdo de recursos.

Sob a dtica da Teoria do Equilibrio Pontuado, a promulgacédo da LDB/96 e a
subsequente arquitetura do FUNDEF n&o foram apenas marcos normativos, mas
funcionaram como poderosos "choques externos" que desestabilizaram os equilibrios locais
e forgaram a abertura de janelas de oportunidade nos estados. Essa dindmica de indugao
federal, conforme analisa Arretche (2012), impds aos entes subnacionais uma agenda de
conformidade, exigindo que governadores e assembleias legislativas atuassem como
instancias de adaptagdo normativa. Na Bahia, esse movimento traduziu-se em uma
producéo legislativa voltada a reorganizagdo administrativa e fiscal, demonstrando que a
atencdo do Executivo estadual, em muitos momentos, é capturada por demandas de
alinhamento ao pacto federativo, priorizando a estabilidade do financiamento e a
institucionalizagdo de sistemas de avaliagdo em detrimento de reformas pedagdgicas
autoctones.

A transicdo do FUNDEF para o FUNDEB em 2007 consolidou o que a literatura de
politicas publicas denomina como feedback positivo: o sucesso inicial de um mecanismo
de redistribuicdo gera incentivos para sua expansao e perenidade (Pierson, 1994). No
contexto baiano, essa evolugao financeira permitiu que o Estado ampliasse seu horizonte
de planejamento, refletindo-se em picos de atividade legislativa voltados a expansao da
rede estadual e a diversificagao da oferta escolar.

Contudo, essa abundancia de recursos e diretrizes nacionais também acentuou a
dependéncia de trajetoria (path dependence), na qual o Executivo estadual passa a operar
predominantemente como um executor de politicas desenhadas no centro federal. Assim,
a analise da agenda baiana revela um paradoxo: ao mesmo tempo em que 0S NOVOS
instrumentos de financiamento fortaleceram a capacidade estatal, eles também
condicionaram a inovagao legislativa local aos ciclos e humores da politica nacional,

limitando o espago para rupturas que atendessem exclusivamente as especificidades do



territorio baiano.

Paralelamente, o Governo Federal instituiu programas especificos voltados a
reducdo de desigualdades, como o Programa Nacional de Alfabetizagdo Solidaria (PAS),
em 1997, e o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC),
em 2011. Embora tais iniciativas tenham expandido o acesso, autores, como Gatti (2003),
Pinto (2012) e Frigotto (2015) apontam desafios persistentes relacionados a
sustentabilidade do financiamento, as disparidades regionais e a capacidade institucional
dos entes federativos. A compreensédo dessas transformagdes exige o dialogo com a
literatura de politicas publicas, em que a politica € analisada como produto de escolhas
governamentais acerca do que fazer ou ndo fazer (Dye, 1984).

A centralidade desses temas na acgdo estatal ocorre quando ha convergéncia entre
problemas e solug¢des, conceito definido pela literatura de formacao de agenda (Kingdon,
2003). No presidencialismo brasileiro, o Executivo dispde de instrumentos que ampliam sua
capacidade de influenciar a produgéao legislativa (Figueiredo; Limongi, 1999), dindmica que
se reproduz no plano subnacional. O federalismo brasileiro introduz desafios adicionais,
pois a descentralizagcdo ampliou a autonomia dos entes subnacionais, mas produziu
assimetrias significativas (Arretche, 2012). Nesse arranjo, a agenda legislativa estadual
constitui 0 espagco onde o0s governos interpretam e operacionalizam as politicas
educacionais nacionais.

No caso da Bahia, estado marcado por desigualdades socioeconémicas e territoriais,
a educacdo assume papel estratégico. A analise da agenda legislativa educacional do
Poder Executivo baiano insere-se, portanto, em um contexto de interdependéncia
federativa. Para compreender como essa agenda alterna periodos de estabilidade com
momentos de mudancas intensas, esta pesquisa utiliza o modelo do equilibrio pontuado
(Baumgartner; Jones, 1993). Sob a 6tica de Cohen (2012), a agenda legislativa constitui o
campo de conversao das pretensdes politicas em projetos formais submetidos a apreciagao
do parlamento.

A aplicagdo do modelo do equilibrio pontuado ao cenario baiano exige o
reconhecimento de que a atengcdo do Poder Executivo € um recurso finito e intensamente
disputado por diversas coalizdes de interesse. Conforme argumentam Jones e
Baumgartner (2005), os sistemas politicos apresentam uma fricgdo inerente que impede a
resposta imediata a todas as demandas sociais, gerando longos periodos de stasis nos



quais a politica educacional € gerida por fluxos burocraticos invisiveis. Na Bahia, essa
inércia legislativa €& frequentemente rompida apenas quando problemas educacionais
cronicos, como os indices de analfabetismo ou o déficit de infraestrutura no semiarido, séo
readequados sob uma nova imagem da politica, forcando o governo a processar
informagdes de forma serial e a elevar o tema a prioridade maxima do gabinete.

Diante do exposto, essa dissertagdo busca responder a seguinte questao-problema:
como se caracteriza a dinamica de formacao da agenda legislativa educacional do
Poder Executivo do Estado da Bahia entre 1996 e 2025 sob a ética da Teoria do
Equilibrio Pontuado, considerando os fatores que determinam a alternancia entre a
estabilidade institucional e as rupturas normativas?

A presente investigagdo estabelece como objetivo geral analisar a dinamica de
formagao da agenda legislativa educacional do Poder Executivo do Estado da Bahia entre
1996 e 2025 sob a otica da Teoria do Equilibrio Pontuado, interpretando como o governo
estadual processa a atengao politica em meio a periodos de estabilidade institucional e
momentos de ruptura normativa. Para alcangar essa compreenséo, os objetivos especificos
articulam-se, primeiramente, no mapeamento e na categorizagdo tematica das leis
ordinarias via macrocodigos do Policy Agendas Project, identificando lacunas e
recorréncias na atengado governamental; em segundo lugar, na identificagcdo dos atores
centrais e dos eventos focalizadores que atuaram como catalisadores de mudancas
bruscas na agenda; e, por fim, na avaliagdo do peso da interdependéncia federativa e da
indugao nacional sobre a produgéo legislativa baiana.

O recorte temporal justifica-se pela promulgagdo da LDB e pela necessidade de
observar diferentes ciclos governamentais. A hipotese defendida € que a dinadmica politica
da educacgao nesta agenda manifesta-se de maneira gradual, com rupturas causadas por
fatores internos e externos, como novas ideias e mudancgas institucionais. A pesquisa, que
dialoga com o crescimento do interesse académico sobre a formagdo de agendas (Brasil;
Capella, 2019), busca n&o apenas analisar dados, mas oferecer subsidios para a melhoria
das condic¢bes de trabalho docente e da qualidade educativa.

Ao observar diferentes ciclos governamentais, esta dissertagao identifica que a
estabilidade da agenda legislativa ndo € sinbnimo de estagnac¢ao, mas sim um reflexo da
friccdo inerente ao processo politico, onde a manutencéo de politicas educacionais de longo

prazo exige uma constante negociagéo entre a continuidade administrativa e as pressoes



por inovagao. O exame desse periodo prolongado possibilita, assim, distinguir o que sao
respostas conjunturais a crises momenténeas do que constitui, de fato, uma mudancga de
trajetéria (path dependence) na estrutura educacional do Estado.

A hipotese de que a educagcdo se manifesta por meio de rupturas graduais
fundamenta-se na premissa de que o sistema politico baiano atua como um processador
de informagdes que, por vezes, negligencia demandas latentes até que um evento
focalizador, como uma reforma federal ou uma crise de financiamento, force a redistribuicdo
da atencdo governamental. Conforme as formulagbes de Brasil e Capella (2019), a
formagao de agendas é um processo de filtragem onde novas ideias e coalizbes de defesa
competem para alterar o status quo. Nesse sentido, as mudangas institucionais observadas
na Bahia ndo sdo meros ajustes técnicos, mas o resultado de um tensionamento entre
fatores internos, como as mobilizagdes docentes, e fatores externos, como as metas globais
de qualidade, que juntos precipitam o transbordamento da atencao legislativa para temas
antes silenciados.

Este estudo visou transcender o mapeamento estatistico ao situar a analise da
agenda legislativa como uma ferramenta de transformacdo da realidade escolar. Ao
oferecer subsidios que correlacionam a producdo normativa com a melhoria das condicbes
de trabalho docente, a pesquisa reafirma a indissociabilidade entre a politica
macroestrutural e o cotidiano pedagogico. Compreender os mecanismos que elevam a
educacao a prioridade do Executivo €, em ultima analise, identificar os caminhos para uma
institucionalizagdo mais robusta de direitos que garantam a equidade educativa. Assim, a
dissertagdo almeja cumprir seu papel social ao iluminar as brechas e as poténcias do
processo legislativo, fornecendo aos atores educacionais e gestores publicos uma base
analitica para a construcao de politicas que superem a seletividade tematica e alcancem a
plenitude da qualidade educativa em todo o territério baiano.

A analise desenvolve-se em oito capitulos: o Capitulo 2 dedica-se a discussao
conceitual de politicas publicas; o Capitulo 3 aprofunda a Teoria do Equilibrio Pontuado; o
Capitulo 4 examina a estrutura da agenda legislativa; o Capitulo 5 apresenta a metodologia;
os Capitulos 6 e 7 expdem e analisam os dados empiricos da Bahia; e o Capitulo 8 reune
as consideracdes finais sobre o processo legislativo e a formulagcdo de politicas

educacionais no contexto subnacional brasileiro.



2. FUNDAMENTOS TEORICOS: A DINAMICA DE FORMAGAO DE AGENDAS
E A INSTITUCIONALIZAGAO DAS POLITICAS EDUCACIONAIS

A construcdo de um marco tedrico para a analise de politicas publicas
educacionais exige o reconhecimento de que a norma juridica n&do € um fenémeno
isolado, mas o ponto de convergéncia entre o ideal pedagdgico e a viabilidade politica.
Esta secao fundamenta-se na premissa de que o estudo da educagao, enquanto politica
de Estado, ndo pode prescindir da compreensao dos mecanismos que governam a
atencdo dos decisores. Para tanto, estabelece-se um percurso analitico que parte da
trajetéria normativa da educagéo brasileira, transita pelos modelos de formagao de
agenda e culmina na Teoria do Equilibrio Pontuado (PET), oferecendo as ferramentas
necessarias para decifrar a alternéncia entre a estabilidade burocratica e as rupturas
legislativas no cenario subnacional.

O ponto de partida reside na compreensdo de que a politica educacional é
moldada por uma arquitetura federativa que impde tensbes constantes entre a
padronizagdo nacional e a autonomia estadual. A legislagdo educacional, iniciada pela
LDB/96 e desdobrada em mecanismos de financiamento e avaliagao, funciona como o
mapa de navegacgao do sistema. Entretanto, a existéncia de um marco legal robusto ndo
garante, por si s6, a centralidade do tema na agenda governamental. E necessario
investigar como o direito a educagdo é processado dentro da maquina publica,
transformando-se de uma obrigagédo constitucional em uma prioridade politica efetiva,
sujeita a escassez de recursos e a seletividade da aten¢ao dos governantes.

A transicdo da norma para a acao politica é explicada pela teoria da formacao de
agendas (agenda-setting), que se debruga sobre o processo pelo qual determinados
problemas ganham o direito de serem debatidos e decididos pelo Estado. Nesta
dissertagdo, a agenda € compreendida como um campo de forgas competitivo, onde a
funcao legislativa do Poder Executivo assume o protagonismo na sele¢do do que sera
institucionalizado. Ao deslocar o olhar para o estagio pré-decisorio, torna-se possivel
identificar as barreiras que impedem que demandas educacionais legitimas alcancem o
status de projeto de lei, evidenciando que o "siléncio legislativo" é, muitas vezes, uma
escolha estratégica de gestao da atengao governamental.

Para conferir densidade analitica a essa investigagdo, adota-se a Teoria do



Equilibrio Pontuado como o motor explicativo das dindmicas de mudanca. A PET permite
superar a visdo linear de que o progresso educacional ocorre de forma constante e
incremental. Ao introduzir conceitos como fricgao institucional, imagens de politicas e
monopoalios de decis&o, esta teoria revela por que o Estado pode passar longos periodos
de inércia normativa para, subitamente, promover reformas profundas. Essa lente tedrica
€ essencial para analisar o comportamento do Executivo, permitindo distinguir entre a
manutencdo de rotinas administrativas e os momentos de pontuacdo, nos quais a
educacgdo rompe a barreira da burocracia para ocupar o epicentro da pauta legislativa.

Nessa linearidade, a articulagao destes trés eixos (educagao, agenda e equilibrio
pontuado) constitui 0o arcabougo necessario para uma leitura critica da realidade
proposta. Nao se busca apenas descrever o ordenamento juridico, mas desvelar a logica
politica que o sustenta. Ao integrar a trajetéria das politicas educacionais com as teorias
contemporaneas do processamento de informagdes no governo, este referencial teérico
propde-se a oferecer uma explicagao robusta para as oscilagdes na produg¢ao normativa
estadual. Assim, prepara-se o terreno para a analise dos dados, onde a teoria deixara
de ser uma abstragcédo para se tornar a régua com a qual mediremos a pulsagéo da
agenda educacional baiana.

A dimenséo estratégica da formagao de agenda, sob a o6tica de Baumgartner e
Jones (1993), é operada fundamentalmente por meio das imagens de politica (policy
images). No campo educacional, tais imagens sao constru¢des simbdlicas que articulam
fatos técnicos a valores morais, determinando como o problema € percebido pela opinido
publica e pelos tomadores de decisdo. Quando a imagem de um problema educacional,
por exemplo, a baixa proficiéncia ou a infraestrutura precaria, atinge um patamar critico,
ela rompe o monopoalio de decisdo da burocracia técnica, forcando a entrada do tema na
pauta governamental. Assim, a mudanga de agenda n&o depende apenas da gravidade
objetiva do problema, mas da capacidade dos atores politicos em promover a
reconfiguragao do enquadramento interpretativo da questéo, deslocando-a de uma pauta
periférica para uma prioridade de Estado.

Essa transformacgao, todavia, enfrenta a barreira da fricgao institucional, conceito
central para compreender a inércia normativa no setor educacional. Conforme
argumentam Jones e Baumgartner (2005), as instituicbes n&o s&do canais neutros de

transmissdao de demandas, mas sistemas com resisténcia ao processamento de



informagdes. No Brasil, o arranjo federativo e as burocracias escolares estabelecem um
alto custo para a mudanga, uma vez que alterar politicas vigentes exige a desconstru¢ao
de procedimentos, crencas consolidadas e rotinas administrativas profundamente
enraizadas. A fricgao institucional atua, portanto, como um mecanismo de estabilizagao
que garante a continuidade, mas que, paradoxalmente, obstaculiza respostas ageis a
novas demandas sociais de aprendizagem e convivéncia.

A estabilidade normativa € adicionalmente sustentada pela existéncia de
monopolios de politicas (policy monopolies), compostos por redes de especialistas,
orgaos de controle e associagdes de classe que exercem influéncia desproporcional
sobre a definicdo do que é tecnicamente viavel na educacgéo. Estes grupos tendem a
manter a governanga da politica educacional dentro de um circulo restrito de
especialistas, restringindo a participagdo externa e protegendo a configuragao vigente
de pressdes populistas ou inovagdes disruptivas. A ruptura desse monopdélio ocorre,
geralmente, quando a falha dos resultados educacionais se torna evidente, permitindo
que novos atores e, consequentemente, novas agendas, ocupem o centro do processo
decisorio.

Para além das dinamicas institucionais, € imperativo observar o conceito de
dependéncia de trajetéria (path dependence), conforme desenvolvido por Pierson
(2000). As decisdes tomadas no passado em relagdo ao financiamento e ao desenho
curricular criam custos de oportunidade que tornam a reversdo das politicas
extremamente onerosa. Na educacio, os investimentos em formacédo docente e em
infraestrutura escolar funcionam como ativos fixos que condicionam escolhas futuras,
forcando o gestor a um incrementalismo, a melhoria marginal do que ja existe, em vez
de uma reforma estrutural. Portanto, o que se percebe como inércia na agenda
educacional estadual pode ser, em grande parte, o reflexo dessas escolhas passadas
que limitam o horizonte das possibilidades presentes.

N&do se pode desconsiderar, contudo, o papel dos eventos focais (focusing
events) na superagao dessas barreiras. Kingdon (2003) sugere que momentos de crise,
como pandemias ou graves recuos nos indices de qualidade, funcionam como janelas
de oportunidade que podem abrir o sistema decisério. Esses eventos expdem a
insuficiéncia da politica vigente e diminuem a resisténcia dos monopdlios de decisdo,

possibilitando que propostas alternativas, previamente preteridas na tramitacéo
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legislativa por auséncia de viabilidade politica imediata, ganhem tragdo. A pontuagao no
equilibrio, portanto, € menos um acidente e mais o resultado de um acumulo de tensdes
latentes que encontram no evento focal a justificativa necessaria para a mudanga radical.

Por fim, ao transpor estes conceitos para a realidade da gestdo educacional
baiana, é preciso considerar o isomorfismo institucional como um elemento que modera
a agenda local. As secretarias de educagao estaduais, ao buscarem legitimidade,
tendem a espelhar as politicas federais ou de outros estados com maior sucesso,
reduzindo a variancia normativa. A analise proposta nesta dissertagdo, ao integrar a
Teoria do Equilibrio Pontuado com a especificidade da arquitetura federativa brasileira,
permite identificar ndo apenas o que mudou na legislagdo educacional da Bahia, mas as
condi¢cbdes de contorno, politicas e institucionais, que possibilitaram essas mudancas,
revelando a educacdo como um campo de forcas onde o normativo €&, invariavelmente,

o epifendmeno da politica.

21 MARCOS NORMATIVOS E A TRAJETORIA DAS POLITICAS
EDUCACIONAIS NO BRASIL: DA LDB AOS MECANISMOS DE
FINANCIAMENTO

A educacdo apresenta-se como um fendémeno complexo e multifacetado,
essencial para o desenvolvimento humano e social. Entender este objeto em sua
totalidade envolve considerar os diversos contextos historicos, culturais e filosoficos que
moldam a pratica pedagogica. Nesse cenario, a obra de Dermeval Saviani é fundamental;
em "Escola e Democracia", o autor defende que a escola deve ser um instrumento de
transformacgao social e democratizagcao do conhecimento, criticando a visido tecnicista que
reduz o processo educativo a uma mera transmissdo de conteudos, ignorando sua
dimens&o social e politica (Saviani, 2007).

Complementarmente, Gadotti (2011) propde uma educacéo voltada a cidadania e
a emancipagao, argumentando que o aprendizado deve promover a consciéncia critica e
a participacao ativa na sociedade. As contribuicdes desses autores demonstram que a
conceituacdo de educagao exige examinar como diferentes concepg¢des influenciaram a
formulacédo de politicas eficazes ao longo do tempo. Esta relagéo € intrinseca: a educacao,

enquanto pratica social, € moldada pelas politicas publicas, que determinam ndo apenas
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o financiamento e a estrutura do sistema, mas também os curriculos e as metodologias.

Historicamente, a partir de meados da década de 1990, a politica educacional
brasileira passou por transformacgdes estruturais impulsionadas pela Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB n° 9.394/1996) no governo Fernando Henrique
Cardoso. Segundo Soares e Bernardo (2016), a LDB superou o modelo normativo de
1971, fortalecendo a autonomia das redes publicas e clarificando as responsabilidades do
trabalho docente.

Posteriormente, diversos arranjos institucionais foram estruturados, como o
Sistema de Avaliagdo da Educacao Basica (SAEB) e instrumentos de financiamento vitais.
O FUNDEF e o FUNDEB (2007), ampliaram o alcance da equidade na distribuicdo de
recursos. No plano global, organizagbes como a UNESCO e a OCDE moldam essas
metas (como o ODS 4 da Agenda 2030), vendo a educagao como motor de produtividade
(Hanushek; Woessmann, 2020) e coesao social em sociedades culturalmente diversas
(Ball, 2012).

Essa transposicdo das concepgbes pedagdgicas para o plano das politicas
publicas revela que o texto legal ndo é um receptaculo passivo de intengbes, mas o
resultado de uma filtragem politica rigorosa. Ball (2012) argumenta que as politicas
educacionais operam como discursos que institucionalizam determinadas visbes de
mundo. Quando o Estado legisla sobre a carreira docente ou organizag&o curricular,
Bernstein (1996) denomina recontextualizagdo pedagogica, transformando o ideal de
emancipagao em regras de controle e distribuicdo de recursos.

Assim, a institucionalizagao das ideias de cidadania depende da capacidade do
sistema em converter diretrizes nacionais em marcos normativos especificos, garantindo
gue a escola democratica deixe de ser uma abstracao tedrica para se consolidar como
uma politica de Estado perene, capaz de mitigar as disparidades territoriais e promover a
equidade em toda a federagdo. A institucionalizacdo do sistema educacional brasileiro,
embora fundamentada na LDB/96, enfrenta o desafio de operar em uma estrutura
federativa complexa, em que a descentralizagdo, muitas vezes, colide com a disparidade
de capacidades técnicas e financeiras entre os entes subnacionais.

Conforme aponta Arretche (2012), o federalismo brasileiro € marcado por uma
engenharia institucional que busca equilibrar a autonomia local com a coordenagao

centralizada da Unido. Na educacgao, essa coordenagao manifesta-se por meio de normas
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gerais que, se por um lado garantem um padrdo minimo de qualidade e financiamento;
por outro, podem engessar as particularidades regionais, transformando a gestao estadual
em uma instancia eminentemente executora de diretrizes nacionais, o que reduz o espaco
para inovagoes legislativas de carater estritamente territorial.

Nesse contexto, a implementacao de politicas como o FUNDEF e, posteriormente,
o FUNDEB (2007; 2020), representou um avango significativo na tentativa de reduzir as
desigualdades histéricas de investimento por aluno. No entanto, a analise de Castro
(2009) alerta que a equalizagéo financeira, por si sO, ndo garante a equidade pedagdgica.
A distribuicdo de recursos deve estar acompanhada de marcos normativos que fortalegcam
a gestdo democratica e a valorizagdo dos profissionais da educagéo, evitando que o
financiamento se torne um fim em si mesmo. A legislagdo educacional, portanto, deve ser
compreendida como um instrumento de justica redistributiva, que precisa ser
constantemente calibrado para responder as demandas de grupos vulnerabilizados que
dependem exclusivamente da rede publica de ensino.

A dimenséo da valorizagao docente, elemento central nos discursos de Saviani e
Gadotti, encontra na legislagdo brasileira um campo de intensas disputas politicas e
juridicas. A Lei do Piso Salarial Profissional Nacional (Lei n® 11.738/2008) surge como um
marco de tentativa de padronizagdo da dignidade do trabalho pedagogico, mas sua
aplicacao pratica nos estados revela as tensdes entre o direito social e a responsabilidade
fiscal.

Para pesquisadores como Dourado (2007), a valorizagdo do magistério ndo se
esgota na remuneragao, perpassando pela estruturacdo de planos de carreira que
garantam condi¢cbes adequadas de formagao continuada e saude ocupacional. Assim, a
produgdo normativa sobre a carreira docente € um dos termdmetros mais sensiveis da
prioridade real que o Estado confere ao setor educacional em sua agenda de longo prazo.

Ademais, a introdu¢cdo de mecanismos de avaliagdo em larga escala,
consolidados pelo SAEB e pelo indice de Desenvolvimento da Educagéo Basica (IDEB),
inseriu a politica educacional brasileira em uma l6gica de gerencialismo e prestagéo de
contas (accountability). Essa tendéncia, muitas vezes influenciada por organismos
internacionais, desloca o foco do processo educativo para o produto mensuravel, gerando
o que Afonso (2000) denomina como "Estado Avaliador". A critica sociologica a esse

modelo reside no risco de estreitamento curricular, onde as escolas passam a ensinar
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para o teste, negligenciando a formacgao critica e cidadad defendida pela pedagogia
historico-critica. A legislagdo que regulamenta essas avaliagdes deve, portanto, buscar
um equilibrio entre a necessidade de diagndstico do sistema e a preservagdo da
autonomia pedagogica das unidades escolares.

Outro ponto de inflexdo na trajetéria das politicas educacionais brasileiras refere-
se a institucionalizacdo das acdes afirmativas e da educacéao voltada a diversidade. Leis
como a 10.639/2003 e a 11.645/2008, que tornam obrigatdrio o ensino da historia e cultura
africana, afro-brasileira e indigena, representam uma tentativa de descolonizar o curriculo
oficial e enfrentar o racismo estrutural no ambiente escolar. Como destaca Gomes (2012),
essas normas ndo sdo apenas ajustes técnicos, mas conquistas de movimentos sociais
que utilizam o aparato legal para tensionar a neutralidade do Estado e promover uma
educacgao que reconheca a pluralidade étnico-racial como base da identidade nacional. A
eficacia dessas leis, contudo, depende de uma vigilancia constante e de politicas de
formacdo que rompam com as resisténcias institucionais ainda presentes no cotidiano
escolar.

A transigcédo para a Base Nacional Comum Curricular (BNCC), homologada entre
2017 e 2018, constitui o mais recente esforco de unificacdo pedagogica no Brasil,
redesenhando a relagao entre a Unido, os Estados e os Municipios. A BNCC estabelece
direitos de aprendizagem essenciais, mas sua implementagdo exige que os entes
subnacionais reformulem seus préprios referenciais curriculares. Esse movimento de
padronizacado, embora busque reduzir as disparidades de conteudo, € alvo de debates
sobre a perda de autonomia das redes locais e a possivel padronizacdo excessiva do
conhecimento. Para a analise de politicas publicas, a BNCC funciona como um indutor de
agenda que obriga o Legislativo estadual a se posicionar, evidenciando como a politica
educacional € um campo de constante renegociacédo de sentidos e competéncias.

No ambito da Educagdo Integral, as politicas nacionais tém incentivado a
ampliagdo da jornada escolar como estratégia de combate as vulnerabilidades sociais.
Programas como o Mais Educagao e as diretrizes do Novo Ensino Médio propéem uma
escola que ocupe o tempo do estudante com atividades diversificadas. No entanto, a
critica de Cavaliere (2007) ressalta que o tempo integral ndo pode ser meramente um
depdsito de alunos, mas deve estar ancorado em um projeto politico-pedagdgico que
articule educacédo, cultura, esporte e ciéncia. A tradugdo dessas diretrizes em leis
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estaduais revela o compromisso do Executivo com a infraestrutura fisica e humana
necessaria para que a permanéncia prolongada do aluno na escola se reverta,
efetivamente, em desenvolvimento integral e ndo apenas em custddia estatal.

Dessa maneira, cabe destacar que a trajetoria das politicas educacionais no Brasil
é indissociavel da estabilidade democratica e da capacidade de financiamento publico. As
crises econdmicas e as reformas fiscais, como a Emenda Constitucional 95/2016 (Teto de
Gastos), impuseram severas restricdes a expansao das metas do Plano Nacional de
Educacéo (PNE). Essa retracdo do investimento estatal coloca em risco a continuidade
de politicas de equidade, exigindo que o legislador atue de forma criativa e resiliente para
proteger o nucleo duro do direito a educagao.

E necessario pontuar que a andlise dos marcos normativos revela que a politica
educacional € um processo de construgdo continua, onde o texto legal serve como a
fronteira entre o avango social e o retrocesso institucional, exigindo um monitoramento
constante das escolhas politicas que moldam o futuro das préximas geragoes.

A consolidagédo do Plano Nacional de Educacédo (PNE 2014-2024) representou,
no horizonte da politica educacional brasileira, o esforgo mais robusto de planejamento
decenal voltado a superagdo de gargalos historicos, como o analfabetismo e a
universalizagao do atendimento escolar. No entanto, a trajetéria de execugao de suas 20
metas revela a fragilidade dos mecanismos de monitoramento e a dependéncia direta da
estabilidade macroecondmica para a efetivagdo dos investimentos previstos. Segundo
Dourado (2017), o PNE n&o deve ser lido apenas como um documento técnico, mas como
um pacto de Estado que exige a mutua colaboragao entre as esferas federativas. Quando
estados e municipios falham em alinhar suas agendas legislativas as metas nacionais,
cria-se um hiato entre o direito proclamado e a oferta real, evidenciando que a legislagao
educacional carece de sang¢des institucionais mais severas para o descumprimento de
objetivos estratégicos de longo prazo.

Nesse cenario de tensdes, a judicializagdo da educagéo surge como um fenébmeno
crescente, onde o Poder Judiciario é frequentemente acionado para garantir direitos que
a esfera legislativa e executiva ndo logrou materializar. Questdes como a oferta de vagas
em creches, o transporte escolar rural e a inclusdo de alunos com deficiéncia passam a
ser decididas nos tribunais, gerando o que alguns tedéricos chamam de "governanga
judicial" da educacéo. Essa interferéncia, embora necessaria para a protegéo de direitos
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fundamentais, impde desafios a gestao publica, uma vez que decisdes judiciais isoladas
podem desequilibrar o planejamento orgamentario e a equidade do sistema. A analise da
trajetéria normativa deve, portanto, observar como a pressdo do Ministério Publico e da
Defensoria Publica tem moldado a producéo de leis e decretos, forgcando o Estado a uma
responsabilidade fiscal e social mais rigorosa.

Além disso, a emergéncia de novas tecnologias e a aceleragéo da digitalizagao do
ensino, intensificada por contextos de crise sanitaria e social, impuseram a necessidade
de marcos normativos que regulamentem a conectividade e a literacia digitais como novos
direitos educacionais. A legislagdo contemporanea precisa transpor a visao da tecnologia
como mero recurso didatico para compreendé-la como infraestrutura basica de cidadania.

Conforme ressalta Selwyn (2017), a introdugéo do digital na escola publica ndo é
neutra; ela carrega riscos de ampliagdo do fosso de desigualdade se nao for
acompanhada de politicas de formacdo docente e provisdo de equipamentos de
qualidade. Assim, o direito a educagado no século XXI exige um arcabougo legal que
proteja a privacidade dos dados dos estudantes e garanta que a inovagao tecnolégica n&o
se torne um novo mecanismo de exclusao para as populacdes periféricas.

E preciso reconhecer que a trajetéria das politicas educacionais no Brasil
demonstra que a educacdo é um campo de batalha simbdlico e material, onde a
estabilidade das conquistas democraticas € constantemente testada por mudancgas de
coalizbes governamentais. A transicdo da LDB/96 para os desafios atuais de
financiamento e curriculo mostra que a norma juridica €, ao mesmo tempo, um porto
seguro para os direitos conquistados e um terreno de disputa para novas visées de mundo.

A complexidade da implementacdo das politicas educacionais no Brasil reside,
fundamentalmente, na interpretagdo e na operacionalizagdo do regime de colaboracgao,
previsto no artigo 211 da Constituicdo Federal de 1988. Segundo Cury (2008), o
federalismo cooperativo ndo € um dado estatico, mas um processo politico que exige a
negociagao constante de competéncias entre Unido, Estados e Municipios. A LDB/96, ao
desenhar esse regime, estabeleceu parametros que, na pratica, frequentemente esbarram
na assimetria de poder técnico e financeiro entre os entes, transformando a colaboragéo
em um ideal normativo que carece de mecanismos sancionatorios mais robustos para ser
plenamente materializado nas redes estaduais.

Nesse sentido, a gestdo democratica, estabelecida como principio no artigo 14 da
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LDB, transcende a mera formalidade procedimental. Conforme argumenta Luck (2011), a
democracia escolar € uma pratica que exige a reconstru¢cdo dos processos de decisao,
retirando-os do ambiente puramente tecnocratico e levando-os para a esfera da
deliberacdo coletiva. A institucionalizagdo dessa gestao enfrenta o desafio de combater a
cultura patrimonialista que, historicamente, permeia as relagbes burocraticas no ambito
das secretarias de educacao, onde a norma é muitas vezes utilizada para cercear a
autonomia em vez de fomenta-la.

O papel do Poder Judiciario, especialmente nas instancias estaduais, tem se
tornado um vetor indutor de politicas educacionais, ndo por uma vocagao legislativa, mas
por uma resposta a omiss&o ou ineficiéncia administrativa. A "judicializagdo da educagao"
atua como um mecanismo compensatério de falhas na execugdao normativa, onde o
magistrado, ao compelir o Estado a garantir vagas em creches ou transporte escolar,
termina por redesenhar prioridades or¢camentarias. Essa intervencédo, embora garanta o
direito subjetivo do cidad&o, evidencia a fragilidade dos marcos regulatorios que deveriam,
por si sOs, assegurar a autoexecutoriedade das metas educacionais (Bonavides, 2014).

Ademais, a transi¢cao para politicas baseadas em evidéncias representa uma
mudanca de paradigma na ftrajetéria normativa. A utilizacdo de indicadores de
desempenho como o IDEB, embora necessaria para o diagnostico sistémico, tem
fomentado um gerencialismo que, muitas vezes, confunde eficiéncia administrativa com
eficacia pedagogica. Para Oliveira (2010), o risco dessa orientagdo esta no esvaziamento
da funcéo social da escola, reduzindo a complexidade do aprendizado a um conjunto de
metas numéricas que, se ndo acompanhadas de suporte pedagdgico e infraestrutura,
cristalizam as desigualdades em vez de supera-las.

A evolugcdo normativa também perpassa a institucionalizagdo da educagao
especial como uma politica de direitos humanos. A Lei n°® 13.146/2015 (Lei Brasileira de
Inclusdo) tensionou os marcos anteriores da LDB, exigindo uma reconfiguragdo do
sistema de ensino que ndo admite mais a segregacdo sob o pretexto de "educagao
especializada". Segundo Glat (2012), essa transi¢do é um dos testes mais severos para
a legislacdo educacional, pois exige que o Estado financie ndo apenas o acesso, mas a
acessibilidade universal, transformando a arquitetura normativa de uma visdo médica para
uma viséo social da deficiéncia.

A articulagéo entre a formacao de agenda e a producéo legislativa subnacional é,
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frequentemente, influenciada por movimentos de isomorfismo pedagdgico. Ao buscar
legitimidade junto ao Ministério da Educac¢ao ou ao Conselho Nacional de Educacao, os
Estados tendem a replicar diretrizes nacionais com o minimo de adaptacgéo, ignorando as
especificidades regionais. Esse fenbmeno, embora garanta uma unidade normativa, pode
resultar em politicas de prateleira, que n&o dialogam com os desafios territoriais de
aprendizagem e que ignoram a memoria institucional de sucesso ou fracasso de projetos
anteriores no proprio estado.

A sustentabilidade das politicas educacionais, enquanto politicas de Estado e ndo
de governo, permanece como um entrave para a continuidade normativa. A rotatividade
de gestores e a descontinuidade de projetos apos ciclos eleitorais geram um custo de
aprendizagem institucional elevado, onde o tempo de maturagdo de uma politica é
frequentemente interrompido pela mudanga da coalizdo dominante. A legislagcao
educacional que sobrevive a essas trocas € aquela que consegue criar raizes na
burocracia técnica, blindando-se, ainda que parcialmente, contra o voluntarismo politico
imediato.

A dimensao da intersetorialidade, embora presente nos discursos sobre o PNE,
carece de dispositivos normativos que obriguem a atuagdo coordenada entre educagéo,
saude e assisténcia social. O fracasso escolar €, na maioria das vezes, o resultado da
interseccdo de multiplas vulnerabilidades que o marco legal educacional, isoladamente,
nao tem a competéncia para resolver. A construcdo de uma educagéao integral efetiva
depende de uma nova arquitetura legislativa que integre orcamentos e obrigue a
colaboragédo entre secretarias diferentes, superando os silos institucionais que impedem
a visao do estudante como um sujeito integral.

A insercdo da educacgdo na era digital, impulsionada por normas recentes, nao
pode ser reduzida a compra de equipamentos. A literatura aponta que a desigualdade
digital € uma forma contemporénea de desigualdade educacional. A trajetoria das normas
digitais brasileiras deve evoluir para um conceito de soberania digital educativa, em que a
regulagdo nao apenas fomente o uso de tecnologias, mas proteja o processo pedagodgico
da captura por interesses comerciais de grandes empresas de software, garantindo que o
curriculo permanecga sob o controle publico e a servigo da formacao critica.

A trajetéria das politicas educacionais também revela a importancia dos
Conselhos de Educacdao no papel de mediagcdo normativa. Enquanto instancias
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deliberativas, estes conselhos funcionam como guardides da legalidade e da qualidade,
garantindo que a produgdo normativa estadual ndo se desvie dos preceitos
constitucionais. No entanto, a eficacia desses conselhos depende da sua autonomia
financeira e da representatividade dos seus membros, evitando que se tornem 6rgéos
meramente homologatorios de decisdes exdgenas a realidade da escola.

A valorizagdo docente, elemento central nos discursos tedricos, precisa ser
transposta para marcos legais que garantam a carreira e a saude do trabalhador com a
mesma eficacia que garantem o cumprimento da Lei do Piso. A auséncia de normas que
tratem da saude mental e ocupacional dos professores, em um cenario de intensificagao
do trabalho pedagogico, é uma lacuna que o arcabougo educacional brasileiro precisara
preencher para evitar a desprofissionalizagao e a precarizagdo do magistério.

A anadlise da trajetoria normativa nos conduz a percepg¢ado de que a educagao,
enquanto politica publica, € uma construgdo permanente. O texto legal € a fronteira onde
se depositam as expectativas sociais e os limites do possivel financeiro. A consolidagao
de um sistema educacional emancipatorio ndo se da pela perfeicdo da lei, mas pela
capacidade da sociedade, por meio dos seus movimentos, conselhos e instancias
judiciais, de manter a legislacdo sob constante escrutinio e pressdo, garantindo que ela
nunca se torne estatica perante as demandas pulsantes da realidade social.

A analise aqui empreendida reforca que o sucesso de qualquer politica
educacional depende da simetria entre o desenho institucional, a vontade politica do
Executivo e a vigilancia ativa da sociedade civil. Somente através de uma arquitetura
legislativa coerente e transparente sera possivel assegurar que a escola, enquanto
instituicao republicana, cumpra sua promessa de ser o motor da emancipacdo humana e

da justica social em um pais de dimensdes continentais e desigualdades persistentes.

2.2. O PROCESSO DE FORMAGAO DE AGENDAS E O PROCESSO DE
PRODUGAO LEGISLATIVA DO PODER EXECUTIVO

O campo das politicas publicas consolidou-se como disciplina autdnoma a partir da
década de 1950, movido pela necessidade de compreender a complexa interagao entre o
Estado e a sociedade civil na resolugédo de problemas coletivos. Segundo Faria (2003), o

movimento de racionalizagdo do Estado e da politica foi o catalisador para a superagao
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de analises meramente descritivas, permitindo uma investigacado cientifica sobre a
formulagcdo de conceitos e a produgdo de conhecimento voltada a resolutividade das
demandas sociais. Esse deslocamento tedrico permitiu que o foco das investigagdes
migrasse do resultado final das politicas para o estagio embrionario de sua concepgao: a
formacgao da agenda (agenda-setting).

A agenda, em sua acepgéao politica, ndo € um rol estatico de intengdes, mas um
processo seletivo e competitivo de priorizacdo. Conforme a defini¢cao classica de Cobb e
Elder (1972), a agenda consiste no conjunto de problemas ou temas que recebem a
atengao séria e ativa dos formuladores de politicas em um determinado momento. Essa
selecdo nao ocorre de forma puramente técnica ou linear; ela € o resultado de uma
filtragem que separa a miriade de problemas sociais daqueles que o Estado efetivamente
decide processar. Para que um tema alcance o status de prioridade, ele precisa superar
barreiras institucionais e cognitivas que limitam a capacidade de resposta do sistema

politico.

Dentro desse processo, é fundamental distinguir as tipologias de agenda que
operam no sistema publico. A literatura especializada costuma diferenciar a agenda
sistémica, que compreende todos os problemas que a comunidade politica percebe como
merecedores de aten¢do, da agenda institucional (ou formal), que € composta pelos itens
que os tomadores de decisdo aceitaram formalmente para consideracdo séria. Como
observa Kingdom (2011), a transi¢do da agenda sistémica para a institucional € o ponto
critico do processo politico, no qual o problema precisa ser acoplado a uma solugao e a

uma vontade politica favoravel para que a mudanca ocorra.

No contexto das democracias contemporéneas, a agenda legislativa assume um
papel de destaque como o campo onde as inteng¢des politicas sao transformadas em
propostas formais. Sob a o6tica de Cohen (2012), a agenda legislativa constitui o espaco
de conversdo das pretensdes politicas em projetos de lei submetidos a apreciagao
parlamentar. Todavia, a analise desta agenda revela uma faceta muitas vezes
contraintuitiva para o senso comum: a predominancia do Poder Executivo como o principal
formulador de leis. Embora a fungdo precipua de legislar pertenga ao Parlamento, o
Executivo detém prerrogativas institucionais que o tornam o "legislador principal" do
sistema.

Essa fungao legislativa do Executivo manifesta-se por meio da capacidade de
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iniciativa e do controle sobre o fluxo de informagbes, prerrogativa garantida
constitucionalmente pelas clausulas de reserva de iniciativa (Art. 61, § 1° da CF/88 e Art.
77 da CE/BA). O governante nado se limita a administrar a maquina estatal; ele molda o
ordenamento juridico ao propor reformas e orgamentos que o Legislativo, muitas vezes,
apenas chancela ou ajusta marginalmente. Conforme demonstram Figueiredo e Limongi
(1999), essa preponderancia institucional é explicada pela centralizacdo de recursos
técnicos e burocraticos no seio do Executivo. Essa vantagem informativa permite ao
governo formular projetos complexos que exigem dados e previsdes orgamentarias
detalhadas, criando uma assimetria em relagéo ao parlamentar isolado, que, segundo Cox
e McCubbins (2005), acaba por atuar de forma reativa a agenda ditada pelo centro do
poder politico.

A dindmica da formagcao da agenda é, portanto, condicionada pela racionalidade
limitada dos decisores. Conforme argumenta Simon (1957), os agentes politicos n&o
possuem capacidade infinita de processar todos os problemas simultaneamente. Diante
da escassez de tempo e atengdo, os governos operam de forma serial, priorizando um
numero restrito de temas. Essa seletividade da atengdo é o que define o perfil de um
governo: o que entra na agenda legislativa via Executivo revela as verdadeiras prioridades
da coalizado dominante, enquanto o que é omitido indica as areas que permanecerao sob
gestdo meramente administrativa ou inércia burocratica.

Além da iniciativa formal, o Executivo exerce influéncia na agenda através da
definicdo da 'imagem da politica' (policy image). Conforme asseveram Baumgartner e
Jones (1993), ao enquadrar um problema sob uma o6tica especifica, tratando a educacao,
por exemplo, como motor de produtividade econdémica em detrimento de sua face
puramente pedagogica, o Executivo predetermina o tipo de solugao legislativa que sera
debatida. Esse enquadramento, materializado juridicamente na Exposi¢cao de Motivos que
acompanha os Projetos de Lei, funciona como uma ferramenta de convencimento que
busca legitimar a proposta governamental. Segundo Stone (2012), essa construgéo
narrativa € estratégica: ao definir a causa do problema, o governo delimita as alternativas
de solucdo, reduzindo a resisténcia politica e acelerando a tramitagdo das matérias de
seu interesse perante o Parlamento e a opinido publica.

A analise da agenda legislativa do Executivo exige também a compreenséo do
conceito de monopdalios de politica. Em periodos de estabilidade, determinados temas séo
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controlados por subsistemas compostos por burocratas, especialistas e legisladores que
mantém o debate dentro de limites previsiveis e incrementais. A ruptura desses
monopolios s6 ocorre quando o tema ganha visibilidade na agenda macro politica,
forcando o Executivo a agir de forma mais incisiva. Assim, a produgédo de leis pelo
Executivo reflete tanto a manutencgao de rotinas administrativas quanto a resposta a crises
que exigem novas institucionalidades.

No plano das politicas setoriais, como a educagao, a agenda do Executivo estadual
é fortemente influenciada pela interdependéncia federativa. Em sistemas de 'federalismo
coordenado' (Arretche, 2012), o governo central atua como um indutor de agenda para os
entes subnacionais através de incentivos financeiros e balizas normativas. Conforme
destaca Souza (2005), isso significa que a funcdo legislativa do governador é
frequentemente mobilizada para recepcionar e adaptar normas federais ao contexto local,
em estrita observancia a competéncia suplementar prevista no Art. 24, § 1° da CF/88.
Essa atencgdo induzida' gera uma agenda de conformidade, na qual o Executivo estadual
prioriza projetos que garantam o cumprimento de metas nacionais € 0 acesso a recursos
vitais, como os previstos na Lei do FUNDEB (Lei n°® 14.113/2020), limitando, por vezes, o
espacgo para o debate de pautas puramente endogenas.

Outro elemento crucial na formagao da agenda € a presenga de empreendedores
de politica (policy entrepreneurs). Segundo a perspectiva de Kingdon (2011), estes atores,
frequentemente situados em postos estratégicos da burocracia técnica ou em cargos de
alto escalao do Executivo, dedicam seus recursos para promover solugdes especificas e
aguardam a abertura de 'janelas de oportunidade' (policy windows) para inserir suas
propostas na agenda formal. A eficacia da fungao legislativa do Executivo depende, em
larga medida, da habilidade desses empreendedores em realizar o acoplamento entre
problemas urgentes e solugdes tecnicamente viaveis e politicamente aceitaveis.
Juridicamente, essa atuagao é respaldada pelas leis de organizagdo administrativa que
conferem as Secretarias e 6rgdos de assessoramento a competéncia para formular
anteprojetos, permitindo que o saber técnico burocratico seja convertido em marcos
normativos no momento em que o clima politico se mostra favoravel a mudanca.

A seletividade tematica da agenda legislativa manifesta-se por meio da capacidade
de iniciativa e do controle sobre o fluxo de informagdes, prerrogativa garantida
constitucionalmente pelas clausulas de reserva de iniciativa (Art. 61, § 1° da CF/88 e Art.
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77 da CE/BA). O governante nado se limita a administrar a maquina estatal; ele molda o
ordenamento juridico ao propor reformas e orgamentos que o Legislativo, muitas vezes,
apenas chancela ou ajusta marginalmente. Conforme demonstram Figueiredo e Limongi
(1999), essa preponderéancia institucional é explicada pela centralizacdo de recursos
técnicos e burocraticos no seio do Executivo. Essa vantagem informativa permite ao
governo formular projetos complexos que exigem dados e previsdes orgamentarias
detalhadas, criando uma assimetria em relagéo ao parlamentar isolado, que, segundo Cox
e McCubbins (2005), acaba por atuar de forma reativa a agenda ditada pelo centro do
poder politico.

Portanto, o estudo do processo de formagao de agendas e da fungéo legislativa do
Poder Executivo permite desvelar a anatomia do poder em ag&o. Ao investigar como o
Executivo filtra demandas e as converte em marcos normativos, a ciéncia politica oferece
as ferramentas para compreender a transi¢cao entre a intengdo politica e a realidade
institucional. A agenda legislativa torna-se, assim, o mapa das prioridades de um Estado,
evidenciando as escolhas feitas por seus governantes diante das limitagbes de recursos
e das complexas disputas de interesse que permeiam a vida democratica.

Segundo Jones e Baumgartner (2005), os governos enfrentam o desafio do
processamento de informacgdes paralelas, no qual uma infinidade de problemas sociais
demanda resposta simultadnea, mas a capacidade cognitiva e institucional de decidir é
intrinsecamente serial. Isso significa que, enquanto a burocracia estatal pode gerenciar
diversos temas rotineiros ao mesmo tempo, a agenda legislativa, que exige o engajamento
do topo da pirdmide politica e o gasto de capital de negociagdo com o Parlamento, s6
consegue processar um tema por vez de maneira intensiva. Essa limitagdo gera gargalos
que explicam por que certos problemas, mesmo urgentes, permanecem a espera da
atengao governamental por anos.

Nesse sentido, a transicdo de um problema do estado de laténcia para a
centralidade da agenda formal € frequentemente explicada pelo Modelo de Fluxos
Multiplos de John Kingdon (2011). Para que a fung&o legislativa do Executivo seja
acionada, € necessario que trés fluxos independentes se encontrem: o fluxo dos
problemas (o reconhecimento de uma crise), o fluxo das solugdes (a existéncia de uma
alternativa técnica viavel) e o fluxo da politica (o clima favoravel na opinido publica e nas

coalizbes partidarias). A convergéncia desses fluxos abre o que se denomina "janela de
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oportunidade" (policy window), permitindo que o Executivo apresente projetos de lei que,
em circunstancias de estabilidade politica comum, seriam sumariamente rejeitados ou
ignorados pelo Legislativo.

A predominancia do Executivo na agenda legislativa também é sustentada pelo
conceito de 'capacidade estatal' (Evans, 2011). O desenho das leis modernas exige um
conhecimento técnico especializado que reside, majoritariamente, nos ministérios e
secretarias. Essa tecnocracia fornece ao Chefe do Executivo o subsidio necessario para
redigir normas que antecipem impactos fiscais e sociais, conferindo aos seus projetos uma
aura de inevitabilidade técnica. Conforme a perspectiva de Weber (1991), o detentor do
saber especializado possui vantagem estratégica sobre o legislador, o que leva o
Parlamento, muitas vezes, a abdicar de sua funcgéo criativa para atuar como um érgéo de
revisdo ou veto. Essa lideranga no ordenamento juridico é reforgada institucionalmente
pela atuagdo de carreiras técnicas de Estado e o6rgdos de consultoria, como a
Procuradoria Geral do Estado, que conferem rigor técnico e viabilidade juridica as
proposi¢cdes do governo antes do crivo parlamentar.

Outro fator determinante € a influéncia dos "eventos focalizadores" (focusing
events). Desastres naturais, crises econdmicas agudas ou escandalos de grande
repercussao tém o poder de redirecionar a atengdo da agenda de forma subita e
dramatica. Birkland (1997) argumenta que esses eventos funcionam como choques que
desestabilizam os monopodlios de politica, permitindo que novos grupos de interesse
penetrem na agenda legislativa do Executivo. Nessas situagdes, o governo é compelido a
legislar rapidamente para sinalizar resposta a sociedade, muitas vezes, produzindo
normas que alteram trajetérias historicas de politicas publicas que estavam estagnadas
sob o peso da inércia burocratica.

A relagado entre o Executivo e o Legislativo na formagdo da agenda € marcada,
ainda, pelo presidencialismo de coalizdo (no caso brasileiro). A necessidade de manter
uma base aliada estavel no Parlamento obriga o Executivo a negociar o conteudo de sua
agenda legislativa antes mesmo da submissdo formal dos projetos. Essa agenda
negociada implica que muitas das leis promulgadas pelo Executivo ja embutem
concessoes feitas a grupos parlamentares, tornando o processo de formagédo de agenda
um exercicio continuo de diplomacia interna. Assim, a fungéo legislativa do Executivo n&o

€ um exercicio de autoridade absoluta, mas um processo de coordenacgao politica que
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busca transformar a vontade do governante em uma norma juridicamente valida e
politicamente sustentavel.

A dimensao temporal também desempenha um papel crucial na manutencéo da
agenda. Politicas que conseguem se converter em leis ordinarias adquirem uma
'sobrevida institucional' que as protege de mudangas bruscas de governo, fendbmeno
conhecido como 'dependéncia de trajetoria’ (path dependence) (Pierson, 2000). Uma vez
que o Executivo institucionaliza uma prioridade através de legislagao, ele cria custos de
reversao para os futuros governantes, amparado pela seguranca juridica e pelo respeito
ao ato juridico perfeito, conforme preceitua o Art. 6° da LINDB. Conforme argumenta
Thelen (1999), o Executivo legisla no presente para garantir que seus programas
sobrevivam aos ciclos eleitorais e se tornem politicas de Estado. Assim, a luta pela entrada
na agenda legislativa é, em ultima analise, uma busca pela perenidade normativa,
assegurando que a vis&o estratégica do governante permanega vigente mesmo diante da
alternéncia de poder.

Dessa maneira, a formagao da agenda na contemporaneidade é influenciada pela
velocidade das redes sociais e pela fragmentacéo da opinido publica. O Executivo, hoje,
legisla sob uma pressao de tempo sem precedentes, em que a agenda da midia pode
forcar uma resposta normativa imediata antes mesmo de uma analise técnica profunda.
Essa agenda reativa desafia a racionalizagdo do Estado, pois substitui o planejamento de
longo prazo pela gestédo de crises comunicacionais. Compreender a fungao legislativa do
Executivo no século XXI exige, portanto, olhar além do rito parlamentar e observar como
a disputa por narrativas no espago publico digital molda as prioridades que o Estado
decide, enfim, transformar em lei.

A eficacia da discricionariedade administrativa € um elemento central para
compreender o hiato entre a norma aprovada e a politica executada. Na ponta do sistema,
0s agentes estatais de execugao direta exercem um poder de fato que altera o desenho
original da politica, muitas vezes moldando a entrega dos servigos publicos segundo suas
proprias interpretacdes da norma. Esse fenbmeno demonstra que o Poder Executivo ndo
dita a agenda apenas através do projeto de lei, mas também a reinterpreta continuamente
por meio de decretos regulamentares, portarias e manuais operacionais. Portanto, a
producdo legislativa constitui apenas a fase inicial de um processo de negociagéo

continua, em que a agenda estatal € permanentemente remodelada pela pratica
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burocratica, por vezes, distanciando-se das diretrizes originais.

A eficiéncia da fungdo legislativa do Executivo no presidencialismo de coalizdo
brasileiro é indissociavel da gestdo dos custos de transagéo politico-administrativa.
Conforme Amorim Neto (2006), a capacidade governamental de aprovar sua agenda
legislativa depende menos da qualidade técnica das propostas e mais da habilidade em
alinhar interesses partidarios heterogéneos. O protagonista da fungéo legislativa nao
opera em um ambiente isolado, mas em um mercado politico no qual o apoio parlamentar
€ condicionado pela alocagdo de cargos, pela execugao orgamentaria de emendas e pela
definicdo de prioridades na pauta de votagdes. Essa légica transacional impde um limite
objetivo ao poder de iniciativa do Executivo: propostas que ndo contemplam a estabilidade
politica da coalizdo raramente avangam, mesmo que apresentem inegavel mérito técnico
ou urgéncia social.

O papel das comunidades epistémicas na conformag¢ao da agenda legislativa revela
a influéncia do saber especializado sobre a deliberagdo politica. Segundo Haas (1992),
grupos de peritos que compartilham crengas sobre a causalidade de problemas sociais e
as solugdes pertinentes exercem uma autoridade cognitiva que €& frequentemente
internalizada pelo Poder Executivo. Na formulagao de politicas educacionais, economistas
e gestores educacionais atuam como mediadores que traduzem demandas complexas em
férmulas legislativas, conferindo uma legitimidade técnica ao projeto. Esse processo de
tecnicizacdo da agenda serve como um mecanismo de redugdo de incerteza para o
governante, garantindo que a proposi¢ao apresentada ao Parlamento venha ancorada em
diagndsticos que dificultam a oposigao baseada apenas em retérica.

A dimensé&o fiscal deve ser considerada o maior determinante da agenda legislativa,
atuando como o principal filtro de viabilidade das intengdes governamentais. O processo
orcamentario €, em Uultima instancia, o instrumento que explicita as intengdes
administrativas do Estado. Conforme Wildavsky (1964), o orcamento ndo constitui um
mero exercicio contabil, mas a expressao quantificada das prioridades politicas. No
contexto brasileiro, a rigidez orgamentaria impde que o Poder Executivo legisle priorizando
a manutencdo da estrutura existente, restando margem estreita para inovagdes
disruptivas. Consequentemente, a agenda legislativa é invariavelmente constrangida
pelas metas de responsabilidade fiscal, transformando a arte de legislar em uma constante

negociagao sobre a alocagéo de recursos escassos.
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A teoria dos atores com capacidade de bloqueio, desenvolvida por Tsebelis
(2002), oferece uma lente critica para compreender a estabilidade das politicas
publicas. O Executivo, ao propor uma reforma, deve considerar ndo apenas o apoio
de sua base, mas a resisténcia de agentes institucionais, como tribunais de contas,
ministérios publicos e as proprias comissdes parlamentares, que detém o poder de
interromper ou alterar substantivamente a iniciativa. Essa configuracéo institucional
induz a um incrementalismo preventivo, onde o governo opta por legislar sobre temas
menos controversos para evitar o travamento da pauta, perpetuando um ciclo de
pequenas reformas que, embora garantam a governabilidade, falham em responder
aos grandes desafios estruturais da sociedade.

A analise da inércia institucional sob a 6tica da dependéncia de trajetoria exige
a compreensdo do conceito de deriva de politicas, cunhado por Hacker (2004). O
governo, ao decidir ndo atualizar ou nao legislar sobre uma politica publica, esta
exercendo uma escolha politica deliberada. A inatividade deliberada pode revelar-se
tdo poderosa quanto a agao legislativa, pois permite que o ambiente econémico e
social evolua ao redor de uma politica obsoleta, esvaziando-a de eficacia ao longo do
tempo sem que seja necessario enfrentar o custo politico de revoga-la formalmente.
Esse mecanismo € frequentemente utilizado pelo Executivo para descontinuar
agendas de gestdes anteriores sem precisar submeter novas leis ao crivo do
Parlamento.

A formagao de agendas é também influenciada pela teoria do feedback das
politicas (Mettler; Soss, 2004), que postula que as politicas publicas criam seus
préprios constituintes. Uma vez aprovada uma lei que concede direitos ou beneficios,
cria-se um grupo de interesse organizado que se torna um guardido ferrenho daquela
norma. O Executivo, ao desenhar a agenda legislativa, deve calcular os riscos de criar
novas coalizbes de defesa de politicas que possam, no futuro, limitar sua margem de
manobra. A legislagdo educacional, por exemplo, gera beneficiarios, sindicatos,
estudantes, gestores, que, ao serem institucionalizados, passam a ditar o ritmo de
futuras alteragbes na agenda, tornando a mudanca legislativa um processo de
negociagao constante com os legados do passado.

No ambito da governanga subnacional, a assimetria na capacidade estatal
entre os entes federados gera uma pauta reativa de subsisténcia que subordina a
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criatividade legislativa. Enquanto governos centrais possuem vasta burocracia para
desenhar leis complexas, muitos estados e municipios dependem da recepg¢ao de
normas federais para operarem. Esse isomorfismo institucional ndo representa
apenas uma escolha estratégica, mas uma necessidade funcional, pois a auséncia
de recursos técnicos para inovar obriga o executivo estadual a seguir a trilha
normativa da Unido. Tal dependéncia reduz a agenda do governador a uma sucessao
de atos de conformidade, impedindo o surgimento de inovagdes legislativas que
poderiam ser mais eficazes para os contextos locais especificos.

As instituicées informais, conforme definidas por Helmke e Levitsky (2004),
desempenham um papel tdo crucial quanto as regras constitucionais na formacéo da
agenda. Muitas vezes, a decisdo de incluir um tema na pauta legislativa n&o decorre
de um rito formal de planejamento, mas de conveng¢des nao escritas, como reunides
de cupula com liderancas partidarias ou acordos informais com o setor privado. Essas
normas paralelas podem tanto favorecer a agilidade governamental quanto gerar uma
restricdo deciséria, onde apenas temas acessiveis a esses circulos informais
conseguem prosperar, evidenciando que a producdo legislativa €, em parte, um
produto de relagdes de confianga que transcendem o texto da Constituigao.

A velocidade das comunicagdes digitais impds uma nova pauta reativa ao
Executivo, que desafia os modelos classicos de planejamento estratégico. A
necessidade de responder a crises de imagem em tempo real, impulsionada pela
esfera publica digital, forga o governo a antecipar projetos de lei que muitas vezes
carecem de estudos de impacto ou de maturagao politica. Essa aceleragcao temporal
inverte a l6gica da burocracia weberiana, priorizando a visibilidade sobre a viabilidade
técnica. O risco desse fenbmeno € a legislagao simbdlica, leis aprovadas com grande
alarde publicitario, mas com mecanismos de implementagao frageis, que atendem a
demanda por resposta imediata, mas n&o alteram a realidade estrutural dos
problemas.

A importancia da memoaria institucional na agenda legislativa ndo deve ser
subestimada. Governos que possuem arquivos histéricos e sistemas de
acompanhamento de politicas publicas conseguem identificar gargalos recorrentes
que atravessam diferentes mandatos. A capacidade de aprendizagem organizacional

é o diferencial entre um Executivo que apenas reage aos eventos e um que antecipa
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necessidades legislativas. A institucionalizagdo de uma unidade de avaliagdo de
impacto regulatério dentro do Executivo funciona, portanto, como uma bussola para
a agenda, garantindo que a produgéao de leis seja informada por evidéncias empiricas
e nao apenas pelo impulso politico do momento.

A estrutura do federalismo brasileiro, com suas transferéncias obrigatorias e
voluntarias, condiciona fortemente a agenda legislativa estadual, criando um
ambiente de dependéncia intergovernamental. A necessidade de o governo estadual
manter o fluxo de repasses da Unido obriga o Executivo a pautar sua legislatura
segundo as diretrizes de programas federais. Isso resulta em uma agenda legislativa,
muitas vezes, desconectada das necessidades proprias do estado, que se vé forcado
a legislar para adaptar sua estrutura as exigéncias do governo central. Esse
condicionamento normativo € um dos maiores entraves para a autonomia dos
estados, transformando as Assembleias Legislativas, em grande medida, em 6rgaos
de chancelaria de convénios federais.

Além disso, transicdo para um modelo de agenda legislativa mais robusto
exige a superagao da visdo do Executivo como um ente monolitico. Na realidade, o
Executivo constitui um conjunto de 6rgdos com agendas préprias, Secretarias com
orcamentos distintos, Procuradorias com interesses juridicos, Ministérios com
prioridades nacionais. A agenda do governante €, em ultima analise, a resultante da
disputa interna entre esses 6rgdos pela atencdo e pelos recursos do Chefe do
Executivo. Compreender esse embate interno € fundamental para entender por que
certas leis s&do priorizadas e outras arquivadas: a legislagao € o espelho da vitoria de
uma coalizdo burocratica interna sobre as demais, definindo qual visdo de Estado

prevalecera no ciclo politico corrente.

A TEORIA DO EQUILIBRIO PONTUADO: DINAMICAS DE

ESTABILIDADE E RUPTURA NO PROCESSAMENTO DE POLITICAS
PUBLICAS

A Teoria do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Theory - PET), formulada

originalmente por Frank Baumgartner e Bryan Jones (1993), surge como uma resposta a

insuficiéncia dos modelos puramente incrementalistas para explicar as grandes
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transformacgdes nas politicas publicas. Enquanto o incrementalismo classico de Lindblom
sugeria que as decisdes estatais evoluem apenas em pequenos passos marginais, a PET
demonstra que o sistema politico é caracterizado por longos periodos de estabilidade
interrompidos por rupturas subitas e intensas. Essa dualidade é a chave para
compreender como a atencdo do Estado se desloca de temas rotineiros para reformas
estruturais.

Adicionalmente, a analise da agenda deve considerar a n&o-deciséo (Bachrach e
Baratz, 1962) como um ato politico deliberado. O poder se manifesta na capacidade de
impedir que certos temas alcancem a agenda de discussao, preservando o equilibrio da
coalizdo governista. O Executivo exerce essa fungédo ao utilizar sua discricionariedade
para silenciar sobre pautas que poderiam gerar desgaste politico. Por outro lado, a
formagdo da agenda contemporanea € fortemente influenciada pela teoria do
agendamento (McCombs e Shaw, 1972), onde a pressédo da midia e das redes sociais
pode forgcar uma 'agenda reativa'. Nesses casos, 0 governante utiliza instrumentos
juridicos como o regime de urgéncia (Art. 79 da CE/BA) para acelerar o rito normativo,
muitas vezes substituindo o planejamento de longo prazo por respostas imediatistas.

Compreender a fungao legislativa do Executivo exige, portanto, identificar tanto os
temas que ganham celeridade quanto os siléncios estratégicos que protegem o status quo
institucional.Todavia, essa estabilidade é desafiada pela alteragdo na imagem da politica
(policy image). A imagem de uma politica refere-se a forma como ela é compreendida e
retratada no espaco publico; se uma questdo antes vista como técnica passa a ser
percebida como uma crise social ou injustica, a imagem positiva do monopdlio se
estilhaca. Essa mudancga de percepc¢ao atrai a atencdo de novos atores e das instancias
superiores de poder, como o topo do Poder Executivo, forcando a abertura da agenda e
permitindo que mudangas antes impensaveis sejam processadas rapidamente,
caracterizando a pontuagao ou ruptura.

A dindmica do equilibrio pontuado é explicada pela racionalidade limitada e pela
desproporcionalidade no processamento de informagdes. Jones e Baumgartner (2005)
argumentam que os governos nao respondem aos sinais do ambiente de forma linear. Em
vez disso, as instituicdes politicas tendem a ignorar problemas crescentes até que eles
alcancem um ponto de saturacdo. Quando o sinal se torna impossivel de ignorar, o

sistema reage de forma exagerada para compensar a negligéncia anterior. Esse
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fenbmeno € o que a teoria denomina como fricgdo: a resisténcia institucional que retém a
mudanca até que uma pressao externa catastrofica provoque o transbordamento da
atencao.

Nesse sentido, a PET introduz a ideia de que a atencdo governamental € um
recurso escasso e seletivo. O Estado nao possui capacidade de processamento paralelo
para grandes mudancgas; ele processa a maioria dos temas de forma incremental em
subsistemas isolados, mas dedica sua atengdo macro politica de forma serial. Por isso, a
agenda legislativa do Executivo é o palco principal das pontuagdes. Quando o governante
decide priorizar um tema, ele utiliza seu capital politico para romper as barreiras da fricgéo
institucional, transformando uma demanda latente em uma nova institucionalidade
normativa.

Outro conceito vital para o rigor desta teoria € o de derramamento de agenda
(spillover). Uma pontuagdo em um setor especifico, como a reforma de um sistema de
financiamento, pode gerar efeitos em cascata em outras areas correlatas,
desestabilizando monopdlios vizinhos. A PET observa que as mudangas n&o sédo eventos
isolados, mas processos que podem reconfigurar toda a arquitetura de prioridades de um
governo. A legislag&o, portanto, deixa de ser vista como um rito burocratico e passa a ser
entendida como o rastro material dessas rupturas, consolidando o novo equilibrio pds-
crise.

A eficacia da funcéo legislativa do Executivo esta intrinsecamente ligada a sua
arquitetura organizacional, que funciona como um sistema de processamento de
informagdo (Workman, Jones e Jochim, 2009). A capacidade do governo em detectar
demandas sociais e converté-las em normas depende de como as secretarias e 6rgaos
estdo estruturados para filtrar sinais do ambiente. Conforme destacam May, Sapotichne e
Workman (2006), temas que carecem de unidades administrativas especificas tendem a
ser ignorados na agenda legislativa, pois o Estado falha em processar sua urgéncia.
Juridicamente, essa capacidade é delimitada pelas Leis de Organizagdo Administrativa
que definem as competéncias das pastas.

Assim, a producao de leis pelo Executivo ndo é apenas um ato de vontade politica,
mas o resultado de uma estrutura burocratica desenhada para priorizar certas 'arenas' de
discussao em detrimento de outras, moldando o alcance e a profundidade da intervencao
estatal através do ordenamento juridico.
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Para a analise de agendas legislativas, a PET fornece as lentes necessarias para
identificar os eventos focalizadores que atuam como gatilhos para as pontuagdes. Um
evento focalizador € um choque subito que atrai a atengdo nacional e deslegitima as
praticas vigentes, criando uma janela de oportunidade para empreendedores de politicas.
Ao monitorar esses eventos, o pesquisador consegue mapear nao apenas a frequéncia
das leis, mas a profundidade das transformagdes que elas carregam, distinguindo o que
€ manutenc¢ao administrativa do que é reorientagao politica fundamental.

Aprofundando a discusséo sobre a friccdo, Baumgartner et al. (2009) destacam
que diferentes desenhos institucionais oferecem diferentes niveis de resisténcia. Sistemas
com muitos atores de veto tendem a apresentar maior friccdo e, consequentemente,
pontuagdes mais violentas quando a mudancga finalmente ocorre. No ambito do Poder
Executivo, a concentragdo de prerrogativas legislativas pode funcionar como um
lubrificante para a mudancga, permitindo que o governante rompa equilibrios com maior
agilidade, embora ainda sujeito as pressdes dos subsistemas técnicos que orbitam as
secretarias e ministérios.

Ademais, a teoria ressalta a importancia dos fluxos de informacéo. A PET postula
que os governos sao coletores de informagao que muitas vezes falham em agir por sub-
reacao aos problemas. A analise da trajetdria legislativa permite observar os momentos
em que o governo parou de ignorar um sinal de alerta (como a queda em indices de
qualidade ou crises de financiamento) e passou a uma sobre-reagdo normativa. Esse
movimento pendular entre a negligéncia e a ac&o intensa é o que define a trajetoria de
longo prazo de qualquer setor das politicas publicas.

A PET também dialoga com a ideia de dependéncia de trajetdria (path
dependence). Uma vez que uma pontuag¢ao ocorre e uma nova lei é promulgada, cria-se
um novo ponto de equilibrio que tende a se autoperpetuar. As novas instituicbes criam
seus proprios defensores e burocracias, gerando uma nova fase de estabilidade
incremental. Assim, a historia de uma politica publica ndo € uma evolucgio linear, mas uma
sucessao de escadas: degraus fixos de estabilidade separados por saltos bruscos de
mudanca que redefinem o patamar da atuacéo estatal.

Nesse viés, consolidar a Teoria do Equilibrio Pontuado como marco tedérico puro
nesta dissertagdo permite que o fendbmeno legislativo seja compreendido em toda a sua
complexidade politica. A PET retira o foco da vontade individual do governante e o coloca
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na dinamica sistémica de processamento de problemas (Baumgartner, Jones e
Mortensen, 2014). Compreender por que o Estado ora silencia, ora legisla intensamente,
exige reconhecer que a lei € a manifestagao final de um complexo jogo de atencéo,
imagem e 'fricgao institucional' (True, Jones e Baumgartner, 2007).

Juridicamente, esse processo € tensionado entre o principio da seguranga juridica,
gue busca a estabilidade do ordenamento, e a necessidade de rupturas normativas que
superem a reserva do possivel. Assim, o equilibrio € sempre provisério e a pontuacéo,
materializada em reformas e novas diretrizes, assume o papel de motor da histéria das
politicas publicas, reconfigurando o pacto social em momentos de alta sensibilidade
politica.

A compreensdo da PET exige um olhar minucioso sobre o conceito de fricgdo
institucional, que atua como a for¢ca de resisténcia ao fluxo de informacdes no sistema
politico. Jones, Baumgartner e True (1998) argumentam que a friccdo ndo é apenas um
entrave burocratico, mas uma caracteristica estrutural das democracias que impde custos
de transagao para qualquer alteragdo na agenda. Quanto maior a friccdo, seja por
barreiras constitucionais, fragmentagao partidaria ou regras de veto, mais tempo o sistema
leva para reagir aos sinais de problemas. Esse represamento da atengao cria uma presséo
interna que, ao ser finalmente liberada, ndo resulta em um ajuste suave, mas em uma
mudanga explosiva que tenta recuperar décadas de inércia em um unico ciclo legislativo.

Nesse sentido, a teoria propde uma ruptura com a ideia de que o orgamento e as
leis seguem uma distribuicdo gaussiana (curva normal). No modelo de equilibrio pontuado,
a distribuicdo dos outputs governamentais € leptocurtica, caracterizada por um pico central
extremamente alto (representando a auséncia de mudanga ou mudangas minimas) e
caudas longas e pesadas (representando as grandes rupturas). Conforme demonstram
Baumgartner et al. (2009) em estudos comparativos transnacionais, esse padrdo é
universal: os governos passam a maior parte do tempo ndo decidindo ou repetindo
decisdes anteriores, para entdo, em momentos de crise de atengdo, promoverem
alteragdes que alteram drasticamente o percentual de recursos e normas dedicados a um
setor.

Um elemento central para essa dinamica € o feedback positivo, que atua como o
motor das pontuag¢des. Enquanto o feedback negativo busca estabilizar o sistema e
retornar ao equilibrio inicial, o feedback positivo cria um efeito de contagio ou efeito
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manada. Quando uma imagem de politica € alterada com sucesso, ela gera uma cascata
de atencao que atrai a midia, a opinido publica e politicos oportunistas, retroalimentando
a urgéncia da mudanca. Esse processo de autocatalise politica explica por que temas que
foram negligenciados por geragdes podem, subitamente, dominar o debate nacional e
resultar em reformas profundas em questdes de meses.

A PET baseia-se, ainda, fortemente na psicologia da atencdo seletiva. Robinson
(2007) destaca que os decisores politicos, operando sob o estresse da escassez de
tempo, tendem a super-reagir a sinais que confirmam suas novas percepgdes e sub-reagir
a dados que contradizem o status quo até que o erro se torne insustentavel. Essa
desproporcionalidade entre o sinal recebido e a resposta emitida € o que define o carater
erratico das politicas publicas. A legislagao, vista sob esta 6tica, ndo € um reflexo fiel das
necessidades sociais, mas um registro das flutuagdes da atencédo governamental, que ora
ignora a realidade, ora tenta refunda-la integralmente.

A relacao entre os subsistemas de politicas (policy subsystems) e a agenda macro
politica também merece destaque. A PET postula que a maior parte da governanga ocorre
em niveis subalternos, onde especialistas e burocratas mantém a estabilidade técnica. A
pontuacao ocorre precisamente quando o tema escapa do controle desses subsistemas e
invade a agenda do Executivo e do Legislativo central. Para autores como Worsham
(1998), essa invasao da agenda macro € o que permite a democratizagdo do debate,
retirando o poder das méaos das elites técnicas e devolvendo-o ao campo da disputa
politica aberta, onde novas coalizdes podem imprimir sua marca na legislagao.

Outro ponto de inflexao tedrica refere-se ao papel da aprendizagem institucional.
Embora a PET enfatize a ruptura, autores como Cashore e Howlett (2007) sugerem que
as pontuacgdes podem ser precedidas por processos de aprendizagem lenta, em que as
evidéncias de falhas no sistema vao se acumulando silenciosamente. A pontuacao
legislativa seria, portanto, a formalizagdo de um consenso técnico que ja vinha sendo
construido nos bastidores, mas que precisava de um choque politico para ser
implementado. Essa perspectiva suaviza a dicotomia entre incrementalismo e ruptura,
sugerindo que a explosdao normativa € o resultado visivel de uma eroséo invisivel e
prolongada da legitimidade da politica anterior.

A dimensao da capacidade estatal também interage com o equilibrio pontuado.

Governos com burocracias mais profissionais e sistemas de monitoramento robustos
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tendem a apresentar pontuagdes menos violentas, pois conseguem processar sinais de
alerta de forma mais continua. Por outro lado, estados com baixa capacidade de
diagnodstico tendem a viver em um ciclo permanente no qual o Estado s6 age apds o
problema se tornar insustentavel. Assim, o perfil das leis de um governo, se s&o
preventivas e incrementais ou reativas e disruptivas, serve como um indicador da prépria
maturidade das instituicdes democraticas daquele ente federativo.

Diante dessa discussao, infere-se que a PET consolida-se como um marco tedrico
que abraca a imprevisibilidade inerente a politica. Ao contrario de modelos que buscam
leis universais de causa e efeito, a Teoria do Equilibrio Pontuado reconhece que o sistema
politico € um sistema adaptativo complexo. As instituicbes ndo sao apenas estruturas de
regras, mas organismos que tentam sobreviver em um ambiente de informagdes ruidosas
e interesses conflitantes. Compreender a trajetoria legislativa por meio da PET significa
aceitar que a estabilidade € o siléncio que precede a tempestade, e que cada lei aprovada
em um momento de ruptura é a tentativa do Estado de desenhar um novo mapa para um
territorio que ja ndo reconhece mais.

A aplicagao da Teoria do Equilibrio Pontuado no contexto do presidencialismo de
coalizdo brasileiro exige uma analise refinada sobre como a estabilidade institucional é
gerida. No Brasil, a centralidade do Poder Executivo, aliada a necessidade de construgcéo
de maiorias parlamentares, gera um sistema de fricg&o institucional peculiar. Diferente de
sistemas parlamentaristas, nos quais a mudanga pode ser continua e fluida, o modelo
brasileiro impde custos de transacéo elevados para a alteragdo da agenda, conforme
apontam Santos (2003) e Figueiredo e Limongi (1999). Essa rigidez significa que as
pontuagdes legislativas s&do, em grande medida, condicionadas pela capacidade do
Executivo de negociar com sua coalizdo, transformando a agenda em um exercicio de
sobrevivéncia politica que pode, paradoxalmente, retardar a resposta a problemas sociais
graves até que a pressao se torne insuportavel.

A interagdo entre o Poder Judiciario e a agenda publica, muitas vezes
subestimada em modelos internacionais da teoria, revela-se central no cenario brasileiro.
Arantes (2011) demonstra como a judicializagdo da politica atua como um mecanismo
externo de pontuagcdo. Quando os canais legislativos de processamento de problemas
estdo bloqueados por alta friccdo, atores sociais recorrem ao Judiciario, que, ao emitir

decisdes de impacto estrutural, como em temas de direitos fundamentais ou politicas
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educacionais, forca o Executivo a reagir normativamente. Dessa forma, o sistema judicial
funciona como um dispositivo de liberagao de pressao, forcando a abertura de janelas de
oportunidade que o sistema politico formal, por inércia, tentava manter fechadas.

No ambito subnacional, a aplicacdo da teoria requer cautela quanto a autonomia
deciséria dos entes federados. Souza (2005) argumenta que governos estaduais e
municipais operam sob uma agenda de conformidade normativa ditada pelas
transferéncias constitucionais e pelos programas federais. Nesse contexto, a pontuagao
em politicas locais raramente advém de dinamicas endogenas, mas €, frequentemente,
um reflexo de mudangas na politica macro ou de indugdées normativas da Unido. A friccéo
institucional, nesse nivel, ndo é apenas de ordem burocratica, mas financeira e federativa,
o que torna as reformas locais dependentes de alteragdes no desenho das politicas
nacionais para que ocorram rupturas substantivas.

A Teoria do Equilibrio Pontuado dialoga profundamente com as nogdes de
desenho de politicas publicas exploradas por Capella (2007). Ao investigar a formagao de
agendas, a autora destaca que a mudancga na percepg¢ao do problema € precedida por
uma deslegitimacéo das solugdes anteriormente consolidadas. No Brasil, o processo de
elaboragao de leis segue, muitas vezes, ciclos de sobredimensionamento institucional,
onde leis sdo aprovadas com alto grau de impacto normativo apos eventos focalizadores,
mas carecem de mecanismos de implementacdo robustos. Essa discrepancia entre a
audacia normativa da lei e a fragilidade da burocracia de implementagdo é uma
caracteristica tipica de sistemas onde a pontuacao legislativa é usada como simbolo de
resposta, e nao apenas como ferramenta de mudanca real.

A analise da fricgdo institucional sob a ética dos custos de transagéo auxilia na
compreensao das falhas de mercado politico no Brasil. De acordo com a perspectiva de
Melo (2007), a capacidade de um governo de reformar instituicbes depende do capital
politico investido em cada rodada de negociacédo. Se o Executivo decide investir energia
em uma reforma estrutural, como uma mudanca na base do financiamento da educacéo,
ele esgota o capital necessario para processar outros temas. Isso explica por que, mesmo
em governos com alta popularidade, o processamento de informagdes paralelas é
extremamente limitado. A teoria sugere, portanto, que a seletividade da agenda legislativa
€ um mecanismo de gestao de recursos de poder finitos.

Um aspecto vital no contexto administrativo € o papel das carreiras de Estado e
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dos burocratas de alto escalédo na manutencao do equilibrio. Segundo a abordagem de
Secchi (2013), burocracias profissionais funcionam como mecanismos de moderagao de
descontinuidades. Enquanto o governante busca a pontuagédo politica, a burocracia
técnica atua na preservagdo da continuidade administrativa, muitas vezes inserindo
mecanismos de protecdo contrarrupturas bruscas nas proprias minutas de projetos de lei.
Essa tensdo entre a vontade politica de ruptura e a resisténcia técnica de estabilidade € o
que define o perfil da legislacdo final produzida pelo Executivo.

A teoria do processamento de informagdes de Jones e Baumgartner (2005) ganha
novos contornos com a ascensao das tecnologias de analise de dados massivos e
monitoramento social. No cenario contemporaneo, a capacidade de coletar e analisar
sinais de problemas sociais aumentou exponencialmente, reduzindo, em tese, a friccéo
cognitiva. Contudo, o excesso de informagéo pode gerar um novo tipo de friccdo: o ruido
informacional. A incapacidade de diferenciar sinais reais de falhas de mercado de
flutuagdes de opinido publica cria um ambiente onde o Executivo, embora receba mais
dados, apresenta maior dificuldade em identificar o momento adequado para a pontuacéo,
resultando em reag¢des mais erraticas € menos baseadas em evidéncias.

A dependéncia de trajetoria no Brasil € reforgada por clausulas pétreas e pela
rigidez constitucional do orgamento. Conforme observado por Pierson (2000), instituicdes
criadas para garantir a estabilidade, como o Tribunal de Contas ou o proprio Ministério
Publico, tornam-se, por vezes, pontos de friccdo intransponiveis. Para que ocorra uma
pontuacdo normativa, o Executivo deve n&o apenas convencer o Parlamento, mas
construir uma legitimidade social que supere a resisténcia de 6rgdos de controle que, em
nome da legalidade, podem paralisar inovagdes legislativas consideradas arriscadas ou
juridicamente complexas.

A ideia de retroalimentacéao positiva, descrita pelos tedricos do equilibrio, deve ser
contextualizada pela for¢a dos grupos de interesse organizados. No Brasil, corporagdes
profissionais e setores da sociedade civil detém capacidade de veto ou de pressao que
altera a dinamica de pontuagao. A teoria prevé que a pontuagao ocorre quando a atencao
€ capturada pelo publico amplo, mas, no caso brasileiro, os monopalios de politica publica
séo frequentemente protegidos por uma alianga entre o subsistema técnico e grupos de
interesse organizados. Portanto, a ruptura desse equilibrio exige ndo apenas um evento

focalizador, mas a construgdo de uma narrativa que consiga mobilizar a opinido publica
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contra esses subsistemas consolidados.

A nocao de equilibrio ndo deve ser confundida com a auséncia de mudanga, mas
com uma estabilidade dinamica. A legislagao brasileira, ao contrario do que se possa
imaginar pelo alto numero de normas editadas, exibe um carater incrementalista nas
politicas publicas de longo prazo. A profusdo de leis menores e alteragdes marginais
esconde a inexisténcia de pontuacdes estruturais em areas criticas. Essa inflagdo
normativa atua como uma forma de friccao institucional, pois mantém o sistema ocupado
com questdes procedimentais, impedindo que a atengdo macro politica se volte para a
avaliacao de resultados e para a reorientacao fundamental das politicas.

A influéncia da psicologia cognitiva sobre a decisdo publica, conforme explorada
em estudos sobre vieses de decisdo por Kahneman e Tversky (1979), oferece uma
justificativa para o comportamento pendular do Executivo. A aversdo a perda, por
exemplo, faz com que governantes prefiram manter politicas fracassadas, mas
conhecidas, a arriscar uma nova legislagao cujos resultados s&o incertos. A Teoria do
Equilibrio Pontuado captura esse comportamento ao descrever a resisténcia a mudanca
e a explosdo de mudancas normativas quando o custo de manter a situagao estabelecida
excede, psicologicamente, o custo da inovagdo. Assim, a pontuagdo normativa é o
momento em que a aversao ao risco é superada pela necessidade de sobrevivéncia
politica frente a uma crise publica.

A teoria também permite compreender a relacdo entre o ciclo eleitoral e a
legislacdo. Em sistemas de coalizdo, as pontuag¢des tendem a se concentrar nos primeiros
anos de mandato, quando o capital politico € mais elevado e a necessidade de entregar
resultados rapidos € maior. Com o avanc¢ar do mandato, a friccdo tende a aumentar, nao
apenas por esgotamento de recursos, mas pela aproximagao do ciclo eleitoral, que induz
a uma cautela estratégica. A analise da producéo legislativa brasileira por triénios de
mandato confirma, em grande parte, essa hipdtese, revelando que a capacidade de
ruptura legislativa do Executivo declina a medida que a coaliz&o sofre desgastes naturais.

E fundamental reconhecer que a teoria ndo é apenas um modelo sobre a
mudanga, mas uma estrutura analitica sobre a falha na comunicagao entre o sistema
social e o sistema politico. A pontuagdo €, na verdade, uma falha na capacidade do
sistema de processar informagdes de forma continua e proporcional. Quanto mais

democratico e responsivo € um sistema, menor deveria ser a necessidade de pontuagdes
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violentas. Portanto, a analise do histérico legislativo de um pais serve como um indicador
da saude democratica: sistemas que dependem excessivamente de pontuag¢des indicam
instituicbes que ndo conseguem dialogar com a sociedade no cotidiano, reservando a
legislagdo apenas para momentos de colapso.

A teoria oferece uma ferramenta analitica para o estudo de areas especificas,
como o Direito Publico. Ao interpretar a Lei de Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB) e seus mecanismos de transi¢ao normativa, percebe-se um esforco institucional
para reduzir a friccdo durante periodos de pontuagédo. A preocupagdo com a seguranga
juridica e a modulagéo de efeitos de novas leis nada mais € do que uma tentativa técnica
de suavizar a transi¢cao entre dois equilibrios, mitigando os efeitos traumaticos que uma
pontuacgao legislativa abrupta poderia causar no ordenamento juridico e na estabilidade
das relagdes sociais.
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3. ENCAMINHAMENTOS METODOLOGICOS

A construcdo do percurso metodolégico desta dissertacdo foi pautada pela
necessidade de alinhar o rigor académico a complexidade do objeto de estudo: a agenda
legislativa educacional da Bahia entre 1996 e 2025. Trata-se de uma investigacédo de
cunho tedrico-documental, fundamentada em uma pesquisa bibliografica que serve de
alicerce para a sustentacao das hipdteses levantadas. Conforme asseveram Marconi e
Lakatos (2012), a fundamentagao tedrica ndo é uma etapa isolada, mas o texto que da
suporte e validade cientifica a toda a investigacao.

A operacionalizagdo do método exigiu uma postura reflexiva sobre a natureza das
fontes primarias, visto que a legislacdo € o registro final de um processo decisorio
multifacetado. Para garantir a robustez da investigagdo, adotou-se o principio da
triangulagdo metodoldgica, combinando a analise bibliografica com a técnica de analise
de conteudo, o que permite cruzar a teoria do equilibrio pontuado com a materialidade das
normas estaduais (Bardin, 2016).

Para viabilizar essa analise, foi estabelecido um protocolo de pesquisa rigoroso que
definiu a delimitagdo do universo documental e a estratégia de busca. Esta agao foi
fundamental para assegurar a reprodutibilidade do estudo, garantindo que a sele¢do das
leis, decretos e emendas obedecesse a critérios objetivos de inclusdo e excluséo,
fundamentados na competéncia legislativa do Executivo baiano durante o recorte temporal
proposto (Dresch; Lacerda; Antunes, 2015).

Ademais, a pesquisa assumiu a responsabilidade de situar o fenbmeno da
produgdo normativa em seu contexto histérico e politico, sem cair no determinismo
tecnoldgico ou ideoldgico. Esse cuidado metodoldgico implica que o processamento dos
dados ndo € um fim em si mesmo, mas um meio para compreender a intencionalidade
estatal, exigindo que a codificagdo dos documentos considere as nuances das politicas
educacionais, como a diferenca entre atos administrativos meramente operacionais e
normas de reestruturagéo sistémica (Gil, 2017).

A validagdo dos achados ocorre pela demonstracdo da consisténcia entre a
estrutura tedrica da TEP e as evidéncias empiricas extraidas dos dados legislativos. A
pesquisa, ao optar por uma abordagem quanti-qualitativa, ndo se limita a contar leis, mas

busca interpretar o significado da recorréncia tematica e a auséncia de normas em
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periodos criticos, tratando os "siléncios estratégicos" do Executivo com o mesmo rigor
cientifico aplicado aos momentos de profuséo legislativa, conforme recomenda a
metodologia de processamento de agendas (Baumgartner; Jones, 2005).

Quanto aos seus objetivos, a pesquisa assume um carater exploratorio e descritivo.
De acordo com Matias-Pereira (2007), a dimensao exploratéria busca desbravar campos
tematicos em busca de novos matizes, enquanto o carater descritivo foca na exposigao
minuciosa de fendbmenos e suas inter-relagdes (Gil, 2012). No caso deste estudo,
descreve-se a oscilacdo da atengao politica dedicada a educagao através de uma
abordagem quanti-qualitativa, o que permite traduzir em dados estatisticos a frequéncia
das leis para, em seguida, realizar uma analise hermenéutica do conteudo e dos contextos
politicos de sua promulgagéo (Marconi; Lakatos, 2012).

O modelo tedrico estruturante foi a Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP), que atua
como a ferramenta analitica principal. A TEP n&o é usada apenas como citagdo, mas como
o critério para identificar os periodos de estabilidade incremental e os momentos de
ruptura (pontuagdes) na producgdo legislativa baiana. A categoria analitica central esta
sintetizada no Quadro 1, que detalha a fonte de coleta e a base tedrica que sustenta a
investigagao:

Quadro 1 — Categoria analitica da pesquisa

CATEGORIA FONTE DE COLETA DE DADOS BASE TEORICA
Agenda Legislativa | Emendas e Leis relacionados a | Baumgartner e Jones (1993,
Educacéo 1999, 2005) e Cohen (2012)

Fonte: Adaptado de Silva (2024)

Diferente de abordagens focadas em discursos politicos, esta pesquisa optou por
documentos de natureza normativa, ou seja, instrumentos que possuem forca de lei e
geram efeitos juridicos imediatos apos a promulgagéo. O foco recai sobre a agenda do
Poder Executivo. Para garantir a fidedignidade dessa delimitagdo, a identificagcdo da
autoria foi realizada através da verificagdo da mensagem de encaminhamento do
Governador a Assembleia Legislativa da Bahia (ALBA) ou pela assinatura direta na
sanc¢ao da lei, assegurando que o corpus documental reflita apenas as prioridades do

gabinete estadual.
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A organizacao e o tratamento das informagdes foram viabilizados pelo método de

codificagcdo do Comparative Agendas Project (CAP). Este sistema utiliza um livro de

codigos universal (codebook) para padronizar informagdes de fontes distintas, permitindo

a comparabilidade entre diferentes gestbes. No contexto brasileiro, o codebook é

composto por 21 macrocodigos tematicos que abrangem as diversas areas das politicas

publicas. Esta estrutura é vital para evitar distorgdes interpretativas e garantir que o

aumento ou a queda de aten¢do a um tema seja medido de forma objetiva.

Quadro 2 - Lista de codigos codebook

Lista de cédigos

1. Macroeconomia

13. Politicas sociais

2. Direitos civis, politicos, liberdades e

Minorias

14. habitagao, infraestrutura e reforma

agraria

3. Saude

15. Setor bancario, instituicoes financeiras e

comeércio interno

4. Agricultura, pecuaria e pesca

16. Defesa, forgas armadas, militares e

guerra

5. Trabalho, emprego e previdéncia

17. Ciéncia, tecnologia e comunicagdes

6. Educacgao 18. Comércio exterior, importacdes e
exportacoes

7. Ambiente 19. Relagdes internacionais e politica
externa

8. Energia 20. Governo e administragéo publica

9. Imigragéo e refugiados

21. Territorios e recursos naturais

10. Transportes

23. Cultura, esporte e lazer

12. Judiciario, justiga, crimes e violéncia

Fonte: Adaptado do Manual de codificagdo do Brazilian Policy Agendas Poject (2019)

Para permitir uma analise granular, o sistema desdobra-se em subcoédigos. No caso

da Educacgéao (Codigo 6), foram utilizados subcodigos que permitem distinguir se a atengéo

do Executivo estava voltada para o Ensino Superior, Ensino Basico ou Educacgao Especial,
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permitindo identificar quais monopolios de politicas foram desafiados em cada governo.

Quadro 3 - Lista de subcodigos codebook

Lista de subcédigos

600. Geral 601. Educacao Superior

602. Ensino Basico, Fundamental e Médio 603. Educacéo Especial, Inclusao

604. Ensino Profissional 607. Promocao da Qualidade, Estrutura e
Acdes

698. Pesquisa e Desenvolvimento 699. Outros

Fonte: Adaptado do Manual de codificagao do Brazilian Policy Agendas Poject (2019)

Nesta perspectiva, organizou-se os dados coletados com base nos
subcodigos elencados no modelo supracitado com o intuito de compreender as
prioridades delineadas na referida agenda.

Para operacionalizar a analise dessa dindmica na agenda legislativa, a Teoria do
Equilibrio Pontuado recorre a utilizagao de indicadores extraidos de documentos oficiais,
como projetos de lei, decretos e alocagbes orgcamentarias. No presente estudo, essa
sistematizagdo metodoldgica é realizada através do uso dos macrocédigos do Codebook
brasileiro, uma ferramenta vinculada ao projeto internacional Comparative Agendas
Project (BRASIL, 2019).

Particularmente, a aplicagdo do Cédigo 6 (Educagao) permite rastrear com precisao
cientifica a atencdo governamental dedicada as politicas educacionais no ambito do Poder
Executivo da Bahia ao longo de quase trés décadas (1996-2025). A padronizagédo na
categorizagdo de instrumentos normativos oferece uma base empirica robusta para
identificar tanto os periodos de estabilidade burocratica quanto os picos de atividade que
sinalizam as pontuag¢des na priorizagéo do setor.

Esta metodologia de codificagdo possibilita um mapeamento detalhado de diversos
subtemas, como financiamento, acesso, qualidade e inclusdo, permitindo que o
pesquisador identifique quais areas ganharam ou perderam relevancia conforme o
contexto politico. Um exemplo pratico dessa aplicacdo ocorre ao analisar demandas
regionais especificas, como as da Chapada Diamantina-BA, onde questdes de transporte
escolar e infraestrutura em areas rurais podem emergir como pontuagdes na agenda
estadual apds crises locais ou mudangas na percepgao publica sobre o direito a educacéao

no campo. Ao cruzar a frequéncia tematica desses documentos com eventos historicos,
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como ciclos eleitorais, nos quais a educagédo ganha destaque como plataforma politica de
campanha, torna-se possivel validar a teoria e mostrar que mudancgas radicais coexistem
com longas fases de inércia, exigindo janelas de oportunidade para que reformas
profundas sejam implementadas.

A abordagem de Baumgartner e Jones (1993) permite, portanto, criticar a ilusdo do
incrementalismo absoluto, demonstrando que o sistema politico processa informacdes de
maneira desproporcional: ora ignora problemas latentes, ora reage de forma explosiva a
eles. A utilizagdo do Codebook confere objetividade ao processo analitico, reduzindo
vieses interpretativos e permitindo identificar com clareza os gatilhos que alteram as
trajetdrias politicas estaduais. Embora a teoria apresente limitagdes, como a dependéncia
da completude dos registros oficiais, sua aplicagao nesta dissertagdo é fundamental para
desnaturalizar a evolugdo das politicas educacionais, revelando como contextos
disruptivos redefinem abruptamente as prioridades do governo baiano e permitindo uma
avaliacao critica sobre o impacto real das proposigdes legislativas na estrutura do sistema
educacional.

A adogao do sistema de codificacdo do Comparative Agendas Project (CAP) foi,
portanto, estratégica para a sistematizagdo do corpus, permitindo a transformacéo de
documentos brutos em unidades de analise comparaveis. Este processo de categorizagao
exigiu um esforgo analitico de desconstrugdo das normas, onde cada lei foi lida na integra
para identificar seu objeto primario de regulagédo, evitando a atribuicdo de coddigos
baseada apenas no titulo do documento, que, por vezes, € insuficiente para capturar a
esséncia da politica publica (Saldanha, 2016).

A aplicagdo dos 21 macrocddigos do codebook funcionou como um filtro de
neutralidade, mitigando o risco de vieses subjetivos na classificagdo dos temas. Para
garantir a confiabilidade intercodificadores, caso a pesquisa fosse replicada por outros
investigadores, estabeleceu-se a regra de que o codigo predominante deveria ser aquele
que define a alteragéo estrutural ou o beneficio central da norma, seguindo a diretriz de
"assunto dominante" proposta por Jones e Baumgartner (2005).

Um desafio metodologico superado na codificagdo foi o tratamento das normas
"hibridas", ou seja, leis que abordam multiplas esferas de competéncia. Nestes casos, o
procedimento de analise consistiu na priorizagdo do dispositivo que apresenta maior

impacto orgamentario ou alteragao organizacional para o sistema educacional. Essa ac&o
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refinada de classificacdo foi essencial para nao diluir a importancia dos temas
educacionais dentro de legislacbes genéricas de administragdo publica (Bardin, 2016).

A utilizagdo de subcodigos especificos, como os voltados para "Ensino Superior”
ou "Ensino Basico", conferiu a granularidade necessaria para identificar descontinuidades
na agenda. Por exemplo, a distingdo entre normas que tratam de infraestrutura fisica e
normas que tratam de curriculo permitiu mapear se a atengao do Executivo era reativa
(focada em manutengdo) ou proativa (focada em inovagdo pedagogica), validando a
hipétese de que diferentes tipos de politicas possuem diferentes "friccdes" institucionais
(Baumgartner; Jones; Mortensen, 2014).

Por fim, a organizagdo dos dados em uma matriz de analise temporal permitiu a
visualizagéo das flutuagdes da atengdo governamental sob uma perspectiva longitudinal.
Esta estruturacao facilitou a identificagdo de "pontuagdes” legislativas, definindo-as como
momentos em que a frequéncia de produgdo normativa sobre um subcddigo especifico
(por exemplo, 602 - Ensino Basico) destoa significativamente da média histérica da série
temporal, confirmando a robustez do método na identificagdo de mudangas de trajetoria
politica (Gil, 2017).

3.2. PROCEDIMENTOS DE COLETA E CRITERIOS DE INCLUSAO

A coleta de dados foi estruturada em etapas sequenciais e exaustivas: a varredura
nos repositérios digitais oficiais da Assembleia Legislativa da Bahia (ALBA) e da Casa
Civil. A acao inicial consistiu na aplicagéo de filtros booleanos de busca, utilizando termos
como "Educagado", "Ensino", "Escola" e "Estudante", garantindo a exaustividade do
levantamento documental dentro do recorte de 1996 a 2025. Esse procedimento € vital
para evitar a omissdo de atos que, embora importantes, poderiam ser negligenciados em
uma busca simplificada (Marconi; Lakatos, 2012).

Apos o levantamento inicial, a segunda etapa consistiu no processo de "limpeza" e
validagao do corpus. Nesta fase, foram descartadas proposi¢des que, apesar de conterem
termos relacionados a educacgéo, tratavam de homenagens (como denominagdes de
escolas, titulos honorificos ou datas comemorativas), visto que tais matérias nao
constituem politicas publicas de carater substantivo. Esta acdo de depuragao garantiu que
os 229 documentos finais refletissem apenas a produgdo normativa com potencial de
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alteracao estrutural no sistema educacional (Saldanha, 2016).

A verificagao da autoria foi realizada como um critério de inclusao indispensavel para
assegurar a coeréncia com a teoria do presidencialismo de coalizdo e a primazia do
Executivo. Ao cruzar o numero da lei com a mensagem de encaminhamento legislativo e
a assinatura do governador, isolou-se a agenda governamental da agenda parlamentar
de origem estritamente legislativa. Esse procedimento detalhado assegura que as
conclusdes sobre a "atengdo governamental" sejam cientificamente validas e atribuiveis

ao Chefe do Executivo estadual (Figueiredo; Limongi, 1999).

O uso do software NVivo (versdo 12) para a gestdo desses documentos ndo foi
meramente arquivistico, mas analitico. A ferramenta permitiu a criagdo de nos (nodes) que
vincularam os documentos aos seus respectivos periodos de governo e subcodigos
tematicos. Esta integracédo tecnoldgica permitiu a extragcdo de meétricas de frequéncia,
fundamentais para a construgéo de graficos de séries temporais que ilustram visualmente

os periodos de estabilidade e os momentos de pontuagao na agenda (Bardin, 2016).

A operacionalizagdo da coleta contou com o suporte do software de analise de
conteudo NVivo (versao 12), utilizado para organizar as "unidades de registro" (codes) e
correlacionar os temas as legislaturas. A busca documental foi realizada nos portais da
Casa Civil e da ALBA. Atendendo as recomendagdes da banca, os critérios de busca
foram simplificados para focar na inclusao direta de matérias educacionais de autoria do

Executivo, eliminando redundéancias de excluséao.

Quadro 04: Protocolo prévio

Protocolo prévio

Espectro da revisdao Amplo

Local de Busca da L ) .
Portal de Legislagdo do Estado da Bahia — Casa Civil

Bibliografia
Descritores “Educ”
Delimitagdo Temporal 01/01/1996 a 31/12/2025

. Emendas Constitucionais; Leis Complementares; Leis
Tipos de documentos

Ordinarias; Leis Delegadas;

Critério de inclusdo dos - Abordar a Educacéo;

Resultados -Proposicoes realizadas pelo Poder Executivo Estadual;
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Critérios de exclusao dos - Nao abordar matéria relativa a educacao;

resultados - Nao tenha sido proposto pelo Poder Executivo Estadual;

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

O recorte temporal de 1996 a 2025 permite observar a transicdo entre diferentes
blocos partidarios, do PFL/DEM ao PT, oferecendo um cenario ideal para testar a hipotese

de como a alternéncia de poder influencia as pontuag¢des na agenda educacional.

Quadro 05: Governadores do Estado

Governadores do estado da Bahia (1996 — 2025)

Legislatura Governador Partido
01/01/1995 a 04/04/1998 Paulo Souto Partido da Frente Liberal (PFL)
04/04/1998 a 01/01/1999

César Borges Partido da Frente Liberal (PFL)
01/01/1999 a 05/04/2002
05/04/2002 a 01/01/2003 Otto Alencar Partido Liberal (PL)
01/01/2003 a 01/01/2007 Paulo Souto Partido da Frente Liberal (PFL)
01/01/2007 a 01/01/2011

Jaques Wagner Partido dos Trabalhadores (PT)
01/01/2011 a 01/01/2015
01/01/2015a 01/01/2019

Rui Costa Partido dos Trabalhadores (PT)
01/01/2019 a 01/01/2023
01/01/2023 — Em exercicio Jerdénimo Rodrigues Partido dos Trabalhadores (PT)

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

A analise final dos 229 documentos encontrados seguiu o fluxo da TEP: primeiro, o
mapeamento quantitativo das frequéncias para localizar os "picos" de atividade;
posteriormente, a analise qualitativa do conteudo desses picos para entender se foram
causados por crises externas (como greves ou quedas no IDEB) ou mudangas de imagem
da politica. Este banco de dados organizado permitiu diagnosticar as mudangas anuais e
criar as bases para a discusséo tedrica que se segue, validando empiricamente a trajetéria

das prioridades educativas baianas.

Assim, o procedimento metodologico reconhece as limitagcbes impostas pela

digitalizacao historica de documentos anteriores a 2000. Para minimizar possiveis falhas
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de registro, realizou-se o confronto de dados entre o Diario Oficial do Estado (DOE) e os
repositorios da ALBA sempre que houve duvida sobre a completude de uma norma. Este
zelo na verificagdo cruzada (cross-checking) € o que confere a necessaria confiabilidade
empirica para as analises que se seguem nesta dissertacdo (Dresch; Lacerda; Antunes,
2015).



48

4. OS ATORES E AS PROPOSIGOES LEGISLATIVAS DO PODER
EXECUTIVO PARA A EDUCAGAO NO ESTADO DA BAHIA (1996-2025)

Este capitulo dedica-se a uma analise dos atores politicos e das proposi¢coes
legislativas de iniciativa do Poder Executivo baiano, partindo da premissa de que a agenda
legislativa ndo emerge de um vacuo institucional, mas € o subproduto de escolhas
estratégicas e da atencéo seletiva de governantes que operam sob restrigdes de tempo e
recursos. A centralidade dessa analise reside na compreensao de que a agenda publica
€, antes de tudo, o resultado de um processo competitivo onde temas disputam espaco
em um ambiente de escassez cognitiva (Jones; Baumgartner, 2005). Consequentemente,
o Estado ndo reage de forma linear aos problemas, mas através de oscilagbes que
refletem tanto a inércia institucional quanto a necessidade de resposta rapida a pressdes
externas ou enddgenas. No referencial da Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP), proposta
por Baumgartner e Jones (1993), a atengao governamental € um recurso escasso e finito.
Portanto, o ato de encaminhar um projeto de lei a Assembleia Legislativa da Bahia (ALBA)
representa uma deciséo deliberada de retirar a educacao da "laténcia" e inseri-la no centro
do debate decisorio. Isso corrobora a ideia de que a legislagdo ndo € apenas um
instrumento técnico, mas o output material de uma definigdo de prioridades que carrega o
peso da vontade politica do governante (Kingdon, 2011).

Ao realizarmos o refinamento técnico da base de dados, que, inicialmente, contava
com 229 mengdes genéricas a educagao, chegamos ao corpus final de 25 leis ordinarias
que tratam substantivamente do setor e possuem autoria direta do Executivo. Esse
processo de filtragem ndo é apenas uma etapa metodoldgica, mas uma revelagéo
empirica da desproporcionalidade do processamento de informacdes. Esta reducéo
drastica (de 229 para 25) é, por si s6, um achado analitico relevante: ela demonstra que,
embora a educagao aparega em muitos textos legais de forma periférica (como em leis
orcamentarias gerais ou administrativas), as reformas educacionais estruturantes, que
exigem legislacao especifica, sdo fendbmenos raros e pontuais na trajetoria do Estado. Sob
alégica da TEP, a grande massa de documentos identificada inicialmente que ndo compo6s
o corpus final reflete o incrementalismo administrativo, onde a maquina publica apenas
gestiona o que ja esta estabelecido, sem buscar inovagdes normativas. A raridade das 25

leis substantivas evidencia que o sistema politico baiano, no que tange a educacéo,
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apresenta alta fricgao institucional, exigindo um nivel consideravel de energia politica para
que uma nova norma seja, de fato, consolidada (Baumgartner et al., 2009).

A distribuicdo dessas proposi¢des por ator politico revela um padrao de inércia e
ruptura que define o sistema politico baiano no periodo de 1996 a 2025. Esse padrao
confirma que a estabilidade é a norma, e ndo a excegao, no processamento legislativo
estadual Como se observa na Tabela 1, os mandatos de Paulo Souto (1°) e César Borges
(1°) apresentam uma auséncia completa de iniciativas legislativas préprias para a
educacgao. Sob a lente da TEP, esse cenario ndo indica necessariamente a auséncia de
politicas, mas sim a manutencado de um Monopdlio de Politica estavel, em que a educagao
era gerida via decretos administrativos ou decisbes burocraticas internas, sem a
necessidade de tensionar a arena legislativa. Nesse periodo, o monopdlio de politica
educacional estava tdo bem consolidado e blindado que n&o havia demanda por
mudancgas legislativas que pudessem abrir o debate para atores externos, como
movimentos sociais ou oposigao parlamentar (True; Jones; Baumgartner, 2007)Trata-se
do "equilibrio" em sua forma mais pura: o tema permanece fora da agenda de cupula
porque ndo ha uma crise de imagem que force o governante a agir legislativamente. A
auséncia de leis nesse periodo reflete uma estratégia de contengdo, onde a gestéao
educacional era mantida sob controle estrito da burocracia, evitando a exposig¢ao publica
que o rito legislativo inevitavelmente provoca.

E fundamental destacar que a auséncia de leis n&o significa estagnagao do setor
educacional, mas sim uma "estabilidade estatica" onde a politica publica é processada por
feedback negativo, visando apenas a manutencgao do status quo (Melo, 2007). Quando o
governo opta por nao legislar, ele utiliza a ndo-decisdo como uma ferramenta de controle
da agenda, impedindo que temas sensiveis, como a valorizagcdo do magistério ou a
reestruturagao curricular, sejam pautados e sujeitos ao escrutinio da ALBA ou da opini&o
publica (Bachrach; Baratz, 1962). Portanto, a "Tabela 1" serve como um espelho da
estratégia governamental: governos conservadores ou mais tradicionais no periodo inicial
buscaram o isolamento da politica educacional em subsistemas técnicos, evitando que a
educacédo se tornasse uma questdo publica de alta visibilidade. Essa estratégia € uma
evidéncia da fricgdo institucional: as regras do jogo e a cultura politica da época impunham
custos de transacdo tdo altos para qualquer mudanca que o Executivo preferia a
imobilidade normativa ao risco de reformas legislativas. Ao analisar esses dados,
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percebemos que o presidencialismo de coalizdo na Bahia, naquela época, funcionava
como uma estrutura que inibia a inovagao, priorizando o pacto de governabilidade em

detrimento de mudangas estruturais na educagéo (Santos, 2003).

Tabela 1 — Atores politicos e Proposigdes Legislativas

Governador Proposicoes
Paulo Souto — 1° Mandato 0
César Borges -1° Mandato 0
César Borges -2° Mandato 2
Otto Alencar 1
Paulo Souto — 2° Mandato 3
Jaques Wagner — 1° Mandato 3
Jaques Wagner — 2° Mandato 5
Rui Costa — 1° Mandato 3
Rui Costa — 2° Mandato 3
Jerdnimo Rodrigues 5
Total 25

Fonte: elaborado pelo autor (2026).

A inflexdo mais nitida ocorre a partir de 2007, com a ascensdo do Partido dos
Trabalhadores (PT) ao governo estadual. Esse momento marca o que a TEP denomina
como "pontuagao” ou punctuated change (Baumgartner; Jones, 1993). A concentragao de
76% das leis (19 de 25) nas maos de governadores petistas (Wagner, Costa e Rodrigues)
sugere uma mudanga profunda na imagem da politica educacional. A mudanga na policy
image € o gatilho classico para a ruptura: ao redefinir a educagédo como um direito social
que exige agao direta e ndo apenas manutengao técnica, 0 novo governo criou uma nova
narrativa que atraiu novos atores para a arena de decisédo (Capella, 2018). Enquanto as
gestdes anteriores (PFL/PL) operavam sob uma logica de manutencdo do sistema, as
gestdes subsequentes parecem ter enquadrado a educagdo como um problema prioritario
que exigia novas bases legais. Esse reenquadramento ndo foi apenas retorico, mas
transformou-se em producédo legislativa concreta, rompendo com o siléncio normativo

anterior. Tal aumento na capacidade legislativa dialoga com o que Capella (2018)
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descreve como a entrada de novos atores no subsistema: sindicatos, movimentos sociais
e uma nova burocracia técnica que "bombardeia" o Executivo com demandas, rompendo
o equilibrio anterior e gerando as chamadas pontuagdes. A politica publica deixa de ser
um "clube privado" do Executivo e torna-se um campo de disputa publica, onde a
legislagéo é o troféu das coalizbes vencedoras.

Essa transigdo para uma maior atividade legislativa reflete o que o modelo de fluxos
multiplos de Kingdon (2011) descreveria como o alinhamento de um fluxo de problemas,
um fluxo de solugbes e um fluxo politico. A ascensao de um partido com plataforma
programatica voltada a educagao social demandou que as solugdes estivessem "na
prateleira” legislativa, prontas para serem transformadas em lei assim que as janelas de
oportunidade fossem abertas. Notamos que a mudanga de governo, por si s, ndo garante
a ruptura, mas altera a percepgédo de urgéncia, permitindo que temas antes ignorados,
como a Educagao de Jovens e Adultos (EJA) ou a valorizag&o de carreiras especificas,
ganhem corpo legislativo (Sabatier; Weible, 2014). Além disso, a literatura aponta que
governos de esquerda, historicamente, tendem a utilizar a legislagdo como forma de
legitimar suas intervengdes sociais, o0 que justifica a maior frequéncia de leis em
comparacgao aos periodos anteriores (Secchi, 2013). Dessa forma, o aumento quantitativo
nas proposi¢cées ndo € um mero acaso estatistico, mas um indicador de uma "mudanca
de era" na concepgao de Estado do governo baiano.

Essa dinadmica fica ainda mais evidente quando analisamos os dados anuais na
Tabela 3. Em 11 dos 29 anos estudados, a producgao legislativa para a educagéao foi
inexistente (zero). Segundo Baumgartner, Jones e True (2007), isso ocorre devido ao
processamento serial de informacgdes: o governo sé consegue focar intensamente em um
grande problema por vez. Essa descontinuidade é a prova empirica da racionalidade
limitada dos gestores: a atengao é um recurso escasso e, quando o governo se volta para
uma crise de prioridade, como a seguranga publica ou o equilibrio fiscal, a educacéo é
sumariamente despriorizada. Se a agenda esta ocupada com crises fiscais ou seguranga,
a educagao entra em modo de baixa saliéncia. A "friccao" aqui opera de forma negativa:
quando o problema n&o esta em voga ou ndo gera um evento focalizador, ele cai na vala
comum do processamento incremental ou da inércia absoluta (Jones; Baumgartner,
2005). No entanto, os picos de 2011, 2021 e 2024, com 3 leis cada, marcam os momentos
de explosdo da agenda. O dado de 2024, sob Jerénimo Rodrigues, € particularmente
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emblematico: com 1,85% de representatividade no total de leis do estado, ele marca a
maior atengdo proporcional da historia recente, refletindo possivelmente o impacto das
reformas nacionais (como o Novo Ensino Médio) e o perfil do atual governador como
educador de carreira. A correlagéo entre o perfil do ator politico (o "governador educador")
e a produgdo de normas legislativas ilustra a tese de que os policy entrepreneurs
(empreendedores de politica) s&o essenciais para transformar demandas latentes em leis
efetivas.

E necessario observar que os picos legislativos, como o de 2024, frequentemente
coincidem com pressdes exodgenas que forcam a reagdo governamental. A Teoria do
Equilibrio Pontuado é clara ao afirmar que a maior parte da mudanga normativa nao
advém de um planejamento idealizado, mas de uma sobre-reagdo a choques externos
(Baumgartner et al., 2009). No caso da Bahia, pressdes como as exigéncias federais de
adequacao ao Novo Ensino Médio ou a necessidade de repactuacdo do FUNDEB
funcionam como vetores de indugdo normativa que obrigam o Estado a legislar,
independentemente da vontade inicial do governante. Isso demonstra que o governo
baiano esta inserido em um sistema federativo onde a autonomia legislativa €, por vezes,
limitada por normativas nacionais, transformando o Executivo estadual em um agente de
internalizacdo de politicas federais (Arretche, 2012). Assim, a pontuagao legislativa &,
frequentemente, uma resposta de adaptacdo ao ambiente externo, e ndo apenas uma
iniciativa autbnoma de politica publica (Souza, 2005). Essa percepg¢ao qualifica nossa
analise, demonstrando que a educagéo na Bahia €, de fato, um objeto de politica publica
multiescalar, cuja agenda local é fortemente moldada por imperativos nacionais.

A analise tematica via subcddigos do Codebook (Tabela 5) encerra a discussao
demonstrando onde a atencéo foi alocada. O predominio do subcédigo 600 (Geral) com
44% indica que o Executivo baiano prioriza legislagdes de amplo espectro, as chamadas
"leis guarda-chuva", que reorganizam o sistema como um todo, em detrimento de areas
ultraespecificas. A predominancia do cédigo "Geral" € uma evidéncia de que a estratégia
legislativa governamental € focada em mudancas de arquitetura sistémica, evitando a
minucia das politicas publicas especificas que demandam regulamentagao técnica
detalhada. A auséncia total de mengdes ao subcdodigo 698 (Pesquisa e Desenvolvimento)
€ um siléncio eloquente na agenda: demonstra que, embora se fale em educagéao, o

fomento a ciéncia e a inovag&o no ensino basico e superior ainda ndo encontrou janelas
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de oportunidade para se traduzir em marcos legais robustos no estado. Esse siléncio é
grave, pois a literatura sobre politicas publicas sugere que a inovagao educacional é o
motor da produtividade econdmica a longo prazo (Melo, 2007). Se o governo estadual
negligencia a legislagdo de P&D em educacgao, ele esta, essencialmente, perpetuando um
modelo de educagao focado apenas na reprodugdo escolar, sem investir na mudanca
paradigmatica que a ciéncia e a tecnologia exigiriam. A auséncia desse subcodigo na
agenda legislativa demonstra que o "monopdlio de politica" educacional baiano esta,
talvez, aprisionado em preocupagdes com gestao de pessoal e infraestrutura, perdendo
de vista a agenda estratégica de desenvolvimento cientifico (Workman; Jones; Jochim,
2009).

Nessa perspectiva, a trajetoria da educacdo na agenda legislativa baiana néo é
fruto de um planejamento linear, mas de uma dindmica de sobressaltos. Ela é a
materializacdo da teoria de que o sistema politico € um processador de informagdes que
falha sistematicamente em dar atengdo continua aos problemas (Baumgartner; Jones,
2005). A educagao ocupa, na maior parte do tempo, uma posigéo residual (menos de
0,5% da produgado total), sendo algada ao protagonismo apenas quando fatores
institucionais (novas leis federais como a LDB/96) ou politicos (mudanga de partidos no
poder) forcam a abertura de janelas de decisdo. Essa posi¢ao residual € o equilibrio que
a TEP descreve tdo bem: o sistema ignora o problema até que a pressédo se torna
insuportavel. Tal analise revela que a atengdo governamental na Bahia é, portanto,
descontinua e dependente de atores que consigam redefinir a imagem da educagao
perante a opinido publica e o Parlamento. Portanto, a educagao baiana vive em uma
sucessao de estados de laténcia interrompidos por curtos e intensos periodos de atividade
normativa, um padrdo que caracteriza, de forma muito clara, as democracias que
processam seus problemas de maneira reativa e pouco planejada (Pierson, 2000).

Além disso, a analise dos dados nos permite afirmar que a "fricgao institucional" na
Bahia ndo € apenas burocratica, mas politica. O governante, como agente principal da
agenda, precisa decidir onde investir seu capital politico limitado. Legislar sobre educagao
requer uma negociacdo complexa com sindicatos, secretarias e a propria assembleia
legislativa. Portanto, o siléncio legislativo, em muitos momentos, € uma escolha racional
de evitar o atrito com esses atores, preferindo o caminho da governanga por decretos, que
sdo menos visiveis e menos debatidos (Secchi, 2013). Esta é uma das principais
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contribuigdes da TEP para o nosso estudo: ela nos permite enxergar além da superficie,
compreendendo que a auséncia de lei €, também, um ato politico deliberado. Assim, a
nossa analise transcende a contagem de leis e atinge a esséncia da governanga publica,
revelando as engrenagens ocultas que movem ou paralisam a agenda da educag&o no
nosso Estado.

E mister considerar que a dependéncia de trajetéria (path dependence) atua como
um forte limitador das pontuagdes legislativas. As leis aprovadas em um determinado
periodo estabelecem novas normas, instituicbes e estruturas orcamentarias que se
autoperpetuam. Isso significa que, mesmo quando um novo governador assume, ele
encontra um "chao legislativo" que ja dita as regras do jogo, tornando as mudangas de
rota legislativa muito mais dificeis de realizar do que a retérica de campanha sugere
(Pierson, 2000). A "friccdo" aumenta conforme a legislagdo se acumula, o que explica por
que as "pontuacdes" sdo tdo raras e por que, quando ocorrem, sdo tdo disruptivas. E
necessario, portanto, que futuros estudos investiguem ndo apenas as leis que foram
aprovadas, mas aquelas que foram propostas e retiradas, para entendermos a real
resisténcia do sistema a inovagao (Capella, 2018). Em ultima analise sobre esse recorte,
0 que observamos na Bahia € o resultado de um sistema que aprendeu a se proteger das
mudangas repentinas, garantindo a estabilidade em detrimento da agilidade adaptativa.

Dessa forma, a analise dos dados coletados ndo serve apenas para descrever o
passado, mas para iluminar as limitagdes estruturais que o futuro da gestado educacional
baiana enfrentara. Se a estratégia de agenda permanecer centrada em normatizagdes de
abrangéncia transversal (subcédigo 600), o sistema continuara operando com uma visao
macro, incapaz de resolver as especificidades que uma educagao de qualidade demanda.
E imperativo que os préximos ciclos de gestdo busquem diversificar essa atengao,
utilizando as janelas de oportunidade para legislar sobre subcampos negligenciados,
como a pesquisa, a inovagéo e a inclusao tecnologica (Jones; Baumgartner, 2005). S6
assim o Estado podera romper com a dindmica de estabilidade estatica e rupturas
abruptas, transitando para um sistema de governanga educacional mais resiliente e
menos dependente de choques externos. Verifica-se, portanto, que a reforma do préprio
processo legislativo € uma condi¢ao sine qua non para a reforma da educagéo baiana.

A natureza do sistema politico baiano, ao longo das quase trés décadas analisadas,
demonstra uma caracteristica peculiar de friccdo cognitiva. Os formuladores de politicas
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publicas operam em um ambiente de sobrecarga informacional, onde a complexidade dos
problemas educacionais supera a capacidade de processamento do Executivo. Conforme
sustentam Baumgartner e Jones (1993), quando o sistema € incapaz de processar sinais
de forma incremental, ele tende a ignorar problemas até que a pressédo se torne
catastréfica. Na Bahia, observamos que o Executivo baiano, frequentemente, responde a
essas pressdes apenas quando o custo politico da inagdo excede o custo da acéo
legislativa.

Essa reatividade n&do deve ser interpretada como uma falha moral dos gestores,
mas como uma caracteristica estrutural do nosso sistema de governo. A literatura sobre a
TEP nos ensina que a atengdo governamental €, invariavelmente, desproporcional.
Governos nao respondem a todos os problemas com igual intensidade; eles focalizam
energias em crises especificas enquanto negligenciam, por anos, areas que nao geram
impacto mediatico ou eleitoral imediato. A educagao na Bahia, nesse cenario, € uma vitima
constante dessa alocacgao seletiva de atengdo (Baumgartner; Jones, 2005).

Ao contrastarmos os mandatos do PFL/DEM com os do PT, observamos uma
variagdo na "sensibilidade" do sistema. O PT, ao trazer uma base social de apoio
vinculada a sindicatos e movimentos sociais, reduziu a friccdo para certos temas
educacionais, permitindo que as demandas dessa base chegassem a agenda do
Executivo com maior rapidez. Isso ilustra o conceito de "venue shopping" (busca por
féruns favoraveis), onde grupos organizados tentam alterar a imagem da politica
educacional para que ela seja processada em arenas mais receptivas (Baumgartner et al.,
2009).

Contudo, a mudancga de partido no poder nao eliminou a fricgdo; apenas a deslocou.
Se antes a fricgdo era politica, agora ela parece ser mais burocratica e orgamentaria. As
leis aprovadas nos governos petistas, embora mais frequentes, ainda enfrentam o desafio
da implementagdo, o que nos leva a questionar se o0 aumento do volume legislativo se
traduziu em mudancas efetivas nas salas de aula baianas (Secchi, 2013).

O fenbmeno dos "picos" de 2011, 2021 e 2024 também merece uma reflexdo sobre
a temporalidade da politica. Esses anos foram marcados por grandes debates nacionais,
a implementagcédo do PNE (Plano Nacional de Educagéo), mudangas no financiamento e
0s impactos da pandemia. Isso refor¢a a tese de que a agenda baiana €, em grande parte,
"reativa" as pontuacgdes ocorridas no ambito federal (Arretche, 2012).
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Essa dependéncia das agendas nacionais impde um limite a soberania normativa
do Estado. O Executivo baiano, muitas vezes, atua como um executor das diretrizes do
MEC (Ministério da Educagéo), limitando sua propria capacidade de criar pontuagdes
originais voltadas as necessidades especificas das regides baianas, como o Semiarido ou
o Extremo Sul.

Além disso, a concentragao das leis no subcodigo 600 (Geral) demonstra uma
cultura de centralizagdo do poder no Poder Executivo. O governante, ao preferir leis que
alteram o sistema como um todo, evita a fragmentagao do debate legislativo, mantendo o
controle sobre a narrativa da politica educacional (Workman et al., 2009).

Por outro lado, a auséncia de legislagao para areas criticas, como o ensino técnico-
profissionalizante (604), sugere uma falha de mercado politico. Grupos de interesse do
setor produtivo parecem néo ter conseguido, até aqui, capturar a atengédo do governo para
a necessidade de pontuacdes normativas nessa area, o que mantém a educagao baiana
divorciada das demandas do mercado de trabalho local.

A analise dos dados também nos permite concluir que o Poder Legislativo baiano,
neste periodo, teve um papel secundario. A predominancia de projetos de lei de autoria
do Executivo reafirma a tese da hipertrofia do Poder Executivo no presidencialismo
brasileiro (Figueiredo; Limongi, 1999).

Isso implica que, se o Executivo ndo coloca a educacédo na agenda, a educagao
nao sera priorizada. Nao ha um movimento autbnomo da ALBA que pressione o Executivo
a mudar de rota. A "friccdo" aqui é, portanto, tripla: uma friccdo informativa (o governo nao
vé o problema), uma fricgdo politica (0 governo ndo quer enfrentar o problema) e uma
friccdo institucional (o sistema ndo permite que o problema seja resolvido sem um custo
politico proibitivo).

Para superar esse estado de coisas, a teoria sugere que a mudanga deve vir de
fora para dentro. A criacdo de novos eventos focalizadores € a unica forma de forgar o
sistema a sair de sua inércia incrementalista. Esses eventos nao precisam ser
necessariamente catastrofes; podem ser novas formas de monitoramento social, como o
uso de dados de aprendizagem que, ao serem divulgados, alteram a percepgéo de crise
sobre o sistema educacional.

A tecnologia, nesse sentido, tem um papel disruptivo. Ao democratizar o acesso a

informacdes sobre o desempenho escolar, ela reduz a assimetria informativa e pode,
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futuramente, gerar novas pontuacdes na agenda legislativa (Baumgartner; Jones, 2005).
Portanto, o futuro da politica educacional na Bahia dependera, em grande medida, da
capacidade da sociedade civil em pontuar o sistema, forgando o Executivo a abandonar o
siléncio normativo.

Nao estamos diante de uma trajet6ria inevitavel, mas de um sistema adaptativo que
responde as pressdes. A analise do passado, consolidada nestas paginas, oferece, pois,
as coordenadas para que novos atores possam agir de forma mais estratégica. Logo,
enquanto o processamento das politicas educacionais continuar subordinado a
conveniéncia politica do Executivo e a inércia do sistema de coalizdo, as mudancgas
estruturais serdo, inevitavelmente, pontuais, violentas e possivelmente tardias.

A verdadeira reforma da educacdo baiana, sob a 6tica da Teoria do Equilibrio
Pontuado, requer ndo apenas mais leis, mas leis que reduzam a proépria friccao do
sistema, criando mecanismos de participagdo que garantam a prioridade educacional,
independentemente de quem ocupa o Palacio de Ondina.
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5. AS PRIORIDADES LEGISLATIVAS DO PODER EXECUTIVO E A
DINAMICA DO EQUILIBRIO PONTUADO NA BAHIA (1996-2025)

A investigac&o sobre a agenda legislativa no estado da Bahia, especificamente no
que tange aos projetos de lei elaborados e promulgados pelo Poder Executivo entre 1996
e 2025, exige uma compreensao profunda do papel do Estado como principal formulador
de politicas publicas. A opgcdo metodolégica por analisar a produ¢do normativa do
Executivo fundamenta-se em uma literatura internacional (Baumgartner; Jones;
Wilkerson, 2011), que identifica nas proposic¢des legislativas os indicadores mais precisos
da atengéao politica de um governo. Como bem observa Soroka (2002), o ato de propor
uma lei ndo € meramente burocratico; € um exercicio de priorizagao. Ao decidir que um
tema requer legislacao especifica, o governo sinaliza que aquele objeto é suficientemente
relevante para mobilizar a maquina estatal e o debate parlamentar, tornando viavel o
mapeamento das intengdes reais da gestédo através de sua produgédo normativa.

A adogao da perspectiva da atengao governamental como recurso finito implica
compreender que a agenda ndo é apenas um cronograma de atividades, mas um reflexo
da capacidade cognitiva e administrativa dos tomadores de decisdo em um sistema de
racionalidade limitada. Essa visdo contrasta com modelos puramente normativos de
politicas publicas, ao reconhecer que o governo prioriza problemas ndo necessariamente
por sua relevancia social absoluta, mas pelo nivel de urgéncia politica que eles suscitam
no ambiente de governancga.

Ademais, a analise da produgdo normativa enquanto output decisorio permite
contornar as dificuldades metodoldgicas de observar processos informais de governanga.
Ao privilegiar a norma juridica publicada, o pesquisador trabalha com evidéncias tangiveis
que compdem o arcabougo legal do sistema educacional, permitindo que a analise
histérica transcendesse a subjetividade das intengbes governamentais né&o
materializadas.

No sistema politico brasileiro, caracterizado pelo presidencialismo de coalizdo, o
chefe do Poder Executivo detém uma primazia na agenda que o coloca como o legislador
principal. Cohen (2012) reforga que os projetos de autoria do Executivo servem como
termdmetros da atenc&o governamental, enquanto Kingdon (2003) adverte que alteragbes

na jurisdicdo e na organizagdo administrativa sdo filtros que facilitam ou dificultam a
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entrada de novos temas. A agenda legislativa, portanto, ndo € um inventario neutro, mas
um processo seletivo e politicamente condicionado que determina quais problemas sociais
serdo convertidos em alternativas de acdo publica. Estudar essa agenda na Bahia
equivale a analisar os mecanismos pelos quais demandas da sociedade, diagnosticos
técnicos e restricdes institucionais se chocam para produzir a norma. Trata-se de um
objeto que incorpora elementos cognitivos e estratégicos, sendo simultaneamente o
produto da trajetoria histérica e o motor das futuras politicas educacionais.

A proeminéncia do Executivo na formulagao legislativa reflete a concentragédo de
poder decisorio caracteristica das democracias latino-americanas, onde a mediagao entre
demandas sociais e capacidade de entrega do Estado ocorre primariamente nos
gabinetes ministeriais ou secretarias estaduais. Este fenbmeno exige que qualquer
interpretacédo sobre a agenda considere ndo apenas a eficacia da lei, mas o processo de
barganha institucional que precede o encaminhamento do projeto a Assembleia
Legislativa.

Neste cenario, o Poder Legislativo atua como um espago de ratificagdo ou de
mediacdo de conflitos, mas a iniciativa do tema reside majoritariamente na estrutura
organizacional do Executivo. Consequentemente, as variacbes na agenda legislativa
educacional da Bahia séo, fundamentalmente, variagdes na percepgao e nas estratégias
de sobrevivéncia politica da cupula governamental.

O impacto da LDB na agenda legislativa da Bahia foi disruptivo, exigindo que o
governo estadual adequasse sua estrutura para garantir a obrigatoriedade da Educagéao
Basica, a ampliagao do Ensino Fundamental para nove anos e o aumento dos dias letivos.
Além disso, a lei federal forgou o Executivo a pautar temas complexos, como a formagao
de professores em nivel superior e a inclusdo de modalidades de ensino especial e
indigena. Recentemente, essa dinamica de adaptagédo se repetiu com as reformas que
ampliaram a carga horaria anual e alteraram as diretrizes do Ensino Médio, demonstrando
que a agenda estadual estda em constante dialogo e tensdo com o ordenamento federal.

A influéncia das diretrizes federais na configuragao da agenda estadual exemplifica
a natureza interdependente do federalismo brasileiro. As normas nacionais atuam como
forgas exdgenas que impdem limites a autonomia deciséria local, forgando o sistema de
politicas publicas baiano a realizar adaptagdes rapidas para garantir a conformidade

institucional e a continuidade do fluxo de recursos financeiros.
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Essa imposicdo normativa federal muitas vezes sobrepde-se as prioridades
endogenas, gerando uma agenda de reatividade normativa em vez de uma agenda de
formulacdo autbnoma. O resultado é a conformacgao de uma politica estadual que, embora
tente imprimir identidade prépria, encontra-se delimitada pelo escopo das reformas
educacionais promovidas em escala nacional.

Para apreender essa complexidade, a literatura contemporanea oferece quadros
tedricos complementares. Kingdon (2003) enfatiza a fluidez do processo através da
metafora das "trés correntes": o fluxo dos problemas, o fluxo das solucdes e o fluxo da
politica circulam de forma autbnoma até que uma "janela de oportunidade" permite o seu
acoplamento. Ja a Teoria do Equilibrio Pontuado (Baumgartner; Jones, 1993) introduz a
dimensao temporal, explicando que as instituicbes processam informacdes de forma
limitada, o que gera longos periodos de inércia interrompidos por "pontuagdes”, momentos
de mudanca rapida e concentrada. Esses dois pilares tedricos permitem explicar por que
a educacao na Bahia apresenta tanto temas de longa duragéo, que permanecem estaveis
na agenda, quanto picos de atividade legislativa em torno de crises ou redefinigdes da
imagem publica do setor.

A integracdo entre a teoria das correntes de Kingdon e o modelo de equilibrio
pontuado permite elucidar o mecanismo pelo qual a mudanga legislativa ocorre no estado
da Bahia. Enquanto o modelo de correntes explica a convergéncia necessaria para a agao,
o equilibrio pontuado prové a explicagdo para a descontinuidade temporal da atividade
normativa, elucidando a transigcao entre o status quo e a ruptura normativa.

Essa sinergia teorica € indispensavel para superar explicagdes simplistas sobre a
estabilidade legislativa, oferecendo uma lente que valoriza o tempo como variavel
explicativa fundamental. A inércia decisoria, sob esta otica, ndo representa falha de
gestdo, mas uma propriedade intrinseca das instituicbes burocraticas em manterem a
estabilidade do sistema frente a estimulos externos divergentes.

Na Bahia, a trajetéria da atengado legislativa a educagéo incorpora variagbes
conectadas a choques exdgenos e fatores institucionais. Ciclos eleitorais tendem a
intensificar proposi¢cdes de carater distributivo, enquanto crises de aprendizagem ou
mudangas federais de financiamento (como o Fundeb) funcionam como gatilhos para
reformas reativas. E necessario, portanto, desvendar se as proposicdes se originam de
estratégias de barganha parlamentar ou de uma centralizagdo no gabinete do governador.
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A relagdo entre a agenda proposta e o output final (a lei aprovada) ndo é linear; a
existéncia de vetos e a resisténcia da oposicdo podem resultar em baixa eficacia
legislativa mesmo em temas de alta saliéncia. Ao fim, a analise disciplinada dessa agenda
revela ndo apenas as escolhas técnicas, mas as estratégias politicas e as contingéncias
que desenharam o campo das possibilidades educativas no estado da Bahia ao longo das
ultimas trés décadas, fornecendo subsidios para que grupos de advocacy e gestores
identifiquem janelas de oportunidade para futuras transformacdes.

A interpretacdo desses movimentos legislativos exige cautela quanto a
diferenciagdo entre a retdrica politica e a eficacia normativa. Muitas proposi¢des
educacionais, ao alcangarem a promulgag¢ao, passam por um processo de diluigdo de seu
conteudo original, refletindo a necessidade do Executivo em conciliar interesses
heterogéneos de sua coaliz&o partidaria antes da votagao plenaria.

Portanto, a agenda legislativa deve ser observada como uma negociag¢ao continua
de valores. A efetividade da norma resultante, muitas vezes, é secundaria frente a funcao
simbolica de sinalizag&o politica que o projeto de lei desempenha, conferindo ao governo
legitimidade perante o eleitorado, independentemente da exequibilidade plena da medida.

A analise das proposi¢des legislativas no Estado da Bahia revela que a agenda
educacional ndo é um produto de escolhas puramente técnicas, mas o resultado de um
processo politico marcado por assimetrias de poder e restricdes de atencdo. A luz da
Teoria do Equilibrio Pontuado (PET), de Baumgartner e Jones (1993; 2005), a trajet6ria
legislativa baiana reflete uma alternancia entre longos periodos de estabilidade
incremental (stasis) e momentos subitos de intensificagdo da atengao (bursting).

O reconhecimento dessas assimetrias na distribuicdo da atencédo € fundamental
para desconstruir o mito de uma politica educacional de longo prazo, linear e tecnocratica.
A realidade historica revela que o sistema baiano opera através de uma segmentagao de
prioridades, onde a estabilidade dos subcédigos administrativos coexiste com crises
setoriais intermitentes.

Essas mudangas nao sado, contudo, desordenadas; elas seguem uma logica de
resposta a pressdes que excede o limiar de resisténcia da burocracia estatal. O sistema
apenas altera o curso de sua trajetoria legislativa quando a fricg&o institucional é superada
por um evento externo de magnitude relevante.

Ao examinar o corpus de 25 leis aprovadas, observa-se que o Executivo baiano
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adotou uma postura marcadamente seletiva. Essa seletividade evidencia que a atuacao
legislativa ndo se ocupa de demandas periféricas, mas concentra-se na consolidagao de
fundamentos sistémicos. Segundo Baumgartner e Jones (1993), a atengédo governamental
€ um recurso escasso; portanto, a decisdo de legislar sobre educagéo implica vencer a
"friccdo" institucional de outras agendas concorrentes, como a fiscal ou a de seguranga
publica.

A selecdo das 25 leis que compdem o corpus central demonstra que a eficacia
legislativa do Executivo € otimizada pela restricdo tematica. Ao concentrar esforcos em
proposi¢cdes de alto impacto estruturante, o governo mitiga o risco de esgotamento de
capital politico, reservando suas janelas de oportunidade para momentos em que o retorno
social ou institucional € percebido como maximo.

Esse comportamento estratégico sugere a existéncia de uma racionalidade técnica
apurada na selecdo de matérias. O governo baiano, ao longo das décadas, parece ter
internalizado que a disperséo tematica é o principal inimigo da aprovacgao legislativa bem-
sucedida, optando por marcos regulatérios abrangentes em detrimento de
microintervengdes normativas.

No ambito do planejamento educacional de longo prazo, as Leis n.° 10.330/2006
(Paulo Souto) e n.° 13.559/2016 (Rui Costa), que instituiram as versdes do Plano Estadual
de Educacdo (PEE), configuram o que a teoria define como pontuagbes sistémicas.
Embora ocorram esporadicamente, essas leis reconfiguram todo o subsistema
educacional, estabelecendo metas decenais que transcendem mandatos. Elas
representam a tentativa do Executivo de consolidar uma "politica de Estado", buscando
perenidade em temas como a universalizagdo do acesso e a valorizagao profissional, em
consonancia com as diretrizes do Plano Nacional de Educagéo (PNE).

A implementacdo de planos decenais representa o esforgo mais significativo do
Estado em conferir estabilidade ao planejamento educacional diante da instabilidade
inerente aos ciclos politicos. Estas leis funcionam como ancoras de governanga, balizando
as acbes do Executivo independentemente das alternancias de poder partidario, ao
criarem obrigacdes de longo prazo que o sistema politico € compelido a honrar.

Ainda assim, a eficacia dessas ancoras € limitada pela volatilidade or¢camentaria do
estado. O planejamento legislado encontra um obstaculo constante na capacidade

financeira do tesouro estadual, evidenciando que a pontuagdo normativa, a lei do plano,
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e, frequentemente, desconectada da pontuacdo orcamentaria, que define a real
capacidade de execucao das politicas.

A valorizagao docente e a regulamentagao de carreiras emergem como outro eixo
central, com destaque para a criagéo e aperfeicoamento da carreira de Professor Indigena
(Leis n.° 12.046/2011 e n.° 13.728/2017). Tais medidas sao interpretadas como
"pontuagdes de nicho", resultantes da abertura de janelas de oportunidade (KINGDON,
1995) onde a presséo de grupos minoritarios consegue romper o monopolio de atengao
da agenda tradicional. A ampliagdo de bolsas e auxilios (Lei n.° 12.615/2012) refor¢a essa
preocupagao com a dimensao humana e profissional do magistério, elemento vital para a
qualificagdo pedagogica.

A especificidade normativa dessas leis reflete a necessidade de um Estado que se
torna cada vez mais sensivel a diversidade e as demandas por equidade educacional. O
Legislativo baiano, ao formalizar carreiras especificas, atende ndo apenas a exigéncias
de inclusdo, mas também a necessidade de gestdo técnica de categorias docentes
singulares, o que denota uma sofisticagdo na formulagao das politicas educacionais.

A institucionalizagdo dessas demandas através de lei altera a natureza do debate
politico, conferindo aos grupos antes marginalizados um status de atores reconhecidos na
arena de decisdo publica. Esta mudanga ndo é apenas administrativa;, € uma
transformacgao na estrutura de poder dentro do sistema educacional baiano.

A Educacéo Integral surge como prioridade estratégica, especialmente nas gestdes
mais recentes do Partido dos Trabalhadores (PT). A Lei n.° 14.359/2021, que instituiu o
Programa Baiano de Educagao Integral Anisio Teixeira, simboliza a consolidagéo
normativa de uma politica de expansdo da jornada escolar. Este movimento é uma
resposta tanto a diretrizes federais quanto a um amadurecimento do debate local,
buscando resgatar o legado pedagogico de Anisio Teixeira, cujo reconhecimento
simbolico como Patrono da Educacéo Baiana (Lei n.° 14.270/2020) atua como um reforgo
a nova imagem da politica educacional que o governo deseja projetar.

A adocgédo da Educacédo Integral como politica de Estado reflete uma mudanca
paradigmatica sobre o papel da escola na protegéo social e no desenvolvimento cognitivo
do estudante. Esta prioridade legislativa ndo apenas redefine o tempo pedagdgico, mas
também articula a educagdo com outros servigos de assisténcia social, configurando uma

abordagem intersetorial mais robusta.



64

O uso de simbolos e patronos educacionais para legitimar a politica revela uma
estratégia deliberada de construgcdo de identidade politica para a rede de ensino. Ao
vincular o Programa a Anisio Teixeira, o governo busca conferir uma legitimidade historica
e intelectual que blinda a politica contra criticas meramente administrativas ou financeiras,
elevando-a ao patamar de um projeto de sociedade.

No campo do financiamento e da gestdo democratica, a reestruturagdo do
Conselho Estadual do FUNDEB (Lei n.° 14.318/2021) demonstra o alinhamento do
Executivo as exigéncias de controle social e transparéncia. Da mesma forma, a Politica
de Educacdo Ambiental (Lei n.° 12.056/2011) e o incentivo ao estagio e primeira
experiéncia profissional (Lei n.° 13.459/2015) revelam a integracdo da educagdo com as
agendas de sustentabilidade e desenvolvimento socioecondmico. Contudo, o siléncio
institucional no Subcddigo 698 (Pesquisa e Desenvolvimento), com 0% de incidéncia em
30 anos, aponta para um "ponto cego" persistente: a auséncia de marcos legais
especificos para a inovagao pedagogica e a avaliagdo cientifica sistematica dentro da rede
estadual.

A lacuna institucional no fomento a pesquisa educacional é um indicativo de que o
sistema politico baiano prioriza a gestdo administrativa e o acesso em detrimento da
producdo de conhecimento original para a superagao de problemas pedagdgicos. Ocorre
aqui um descompasso entre a modernizagdo normativa da gestdo e a estagnacgao
metodoldgica das praticas de ensino.

Esta omissao legislativa é preocupante, pois sugere que a rede estadual de ensino
nao dispbe de um ambiente de experimentacdo normatizado, dependendo quase
exclusivamente da importacdo de modelos pedagdgicos externos para inovar. A
institucionalizagdo da pesquisa € condi¢do para a autonomia intelectual do sistema de
ensino do estado da Bahia.

A analise comparativa entre os governos revela que a agenda n&o é uniforme. Os
governos do PFL/PL (1996-2006) operaram sob um modelo de equilibrio prolongado, com
foco em ajustes administrativos e rotinas organizacionais (True; Jones; BaumgartneR,
2007). Ja as gestdes do PT (2007-2025), responsaveis por 19 das 25 leis, promoveram
uma diversificagdo da atencdo, introduzindo temas como educagdo indigena, tempo
integral e cotas. Essa mudanga de padréao reflete a entrada de novos atores no fluxo
politico e a redefinicdo de prioridades, onde a educacéo passou a ocupar uma centralidade



65

legislativa antes inédita, culminando no pico de atengdo observado em 2024, sob a gestéo
de Jerbnimo Rodrigues.

A alternancia de coalizbes partidarias revelou modos distintos de governanga
legislativa, onde a preferéncia por determinados subcodigos reflete a concepgéo de
Estado de cada grupo politico. Enquanto o periodo conservador pautou a eficiéncia
administrativa e o equilibrio fiscal, o periodo progressista deslocou a pauta para a inclusdo
social e a diversidade, alterando o padrao de resposta do sistema politico.

Este fenbmeno reforgca a tese de que a agenda legislativa ndo é neutra, mas um
reflexo das preferéncias ideoldgicas e das bases de sustentag&o politica dos governantes.
A mudancga na producado normativa baiana nio foi meramente um acumulo quantitativo,
mas uma reorientacéo qualitativa dos objetivos do sistema de ensino.

Sob a o6tica de Jones e Baumgartner (2005), anos de produgéo zero ocorre devido
ao processamento serial de informacgdes pelo sistema politico: governos possuem limites
cognitivos e institucionais, sendo incapazes de dedicar atengao intensa a multiplos temas
complexos simultaneamente.

A capacidade de processamento dos governantes baianos, ao longo dos anos,
esteve estritamente vinculada a gestdo de crises que exigiam prioridade absoluta. A
educacdo, nestes momentos, foi relegada a segundo plano, demonstrando que a
importancia de um setor na retorica de campanha n&o se traduz necessariamente em
volume legislativo efetivo.

A auséncia de legislagado educacional é, portanto, um indicador de que o sistema
politico estava alocado em outras agendas consideradas, pelo Executivo, como mais
urgentes para a manutengédo da governabilidade ou para o atendimento de demandas
sociais com maior visibilidade eleitoral.

Nos anos em que a educacdo apresenta baixa ou nula producgao legislativa, opera
o que a PET define como Monopdlio de Politica. Nestes periodos, o tema € confinado a
subsistemas fechados de especialistas e burocratas, sendo gerido por atos
administrativos internos (agentes invisiveis) que mantém o equilibrio e evitam o desgaste
do debate parlamentar. A predominancia do Subcdédigo 600 (Geral), com 44% das leis,
ratifica essa tendéncia: o Executivo prioriza a "manutengdo da maquina" (reorganizagdes,
cargos e estruturas), o que True, Jones e Baumgartner (2007) classificam como o reforgo
das rotinas organizacionais de baixo custo politico.
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O predominio da agenda administrativa ratifica a tendéncia de autoprotecéo
institucional do Estado frente a mudancgas abruptas. Ao concentrar a atividade legislativa
na reestruturagdo de pastas e cargos, o governo evita o enfrentamento de conflitos
distributivos mais profundos, mantendo o controle sobre a agenda técnica e minimizando
a necessidade de negociag&o parlamentar intensa.

Esta preferéncia pelo administrativo sobre o pedagdgico é uma evidéncia da
aversao ao risco politico. Alterar a estrutura organizacional € uma intervengéao de baixo
custo e alta previsibilidade, ao passo que legislar sobre curriculo, inovagéo ou autonomia
escolar abre espaco para contestagdo por parte de sindicatos e demais atores da
comunidade escolar.

Um primeiro elemento de destaque é a énfase na reorganizagéo institucional e
administrativa, mapeada predominantemente no Subcodigo 600 (Geral), que detém a
maior fatia da atencao legislativa (44%). Leis como a n.° 8.970/2004 (Paulo Souto — PFL),
a n.° 8.645/2003 (Paulo Souto — PFL), a n.° 11.633/2010 (Jaques Wagner — PT), a n.°
9.209/2004 (Paulo Souto — PFL) e a n.° 7.992/2001 (César Borges — PFL) demonstram
que, independentemente do matiz ideoldgico, o ajuste do aparato burocratico € uma
constante. Sob a o6tica da PET, essa predominancia reflete periodos de equilibrio
incremental, onde o governo busca fortalecer a capacidade estatal através de ajustes na
Secretaria da Educagao e 6rgdos vinculados, garantindo a infraestrutura administrativa
necessaria para politicas de maior envergadura.

A recorréncia na reestruturacdo administrativa demonstra uma tentativa constante
do Executivo em adequar a burocracia estatal as novas demandas do sistema de ensino,
que, por sua vez, cresce em complexidade e escala. Essa movimentacgao legislativa € um
esforco de adaptacgdo institucional a expansao da matricula e a diversificagdo das
competéncias das secretarias de educacao estaduais.

Entretanto, a superacao de problemas de aprendizagem ou de gestdo pedagogica
nao se resolve apenas com a reestruturacio da secretaria, o que levanta a hipotese de
gue essa atividade normativa incessante pode estar mascarando a ineficacia das solugdes
adotadas frente aos desafios reais de aprendizagem dos estudantes.

A transicdo observada a partir de 2007, com a hegemonia do Partido dos
Trabalhadores (responsavel por 19 das 25 leis), marca uma mudanga na imagem da
politica educacional. A criagdo da carreira de Professor Indigena (Leis n.° 12.046/2011 e
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n.° 13.728/2017) e a instituicdo da Educacéo Integral (Lei n.° 14.359/2021) representam
pontuagdes de nicho. Estes momentos ocorrem quando grupos de interesse (como
sindicatos e movimentos sociais) conseguem elevar o custo politico da inagao, forgando
o Executivo a romper o equilibrio anterior. Como bem pontua Capella (2018), o timing
dessas proposicoes € frequentemente influenciado pelo humor nacional e por feedbacks
de politicas anteriores, onde o sucesso de programas federais (como o novo FUNDEB)
impulsiona o alinhamento normativo estadual.

A influéncia do "humor nacional" na agenda legislativa baiana revela uma sincronia
entre as agendas estaduais e as prioridades do governo central, mediada pelos
mecanismos de financiamento e transferéncia de recursos. O alinhamento normativo é
uma estratégia de maximizagdo de resultados, onde o Estado busca capturar recursos
federais ao adaptar sua prépria legislagao as exigéncias programaticas do Ministério da
Educacéo.

Este comportamento ndo retira a soberania legislativa do estado, mas a condiciona
a uma logica de cooperagao federativa, onde a pontuagcdo normativa na Bahia € a
contrapartida local para a viabilizagado de programas de alcance nacional. O resultado é a
construcdo de um sistema de ensino cada vez mais integrado e menos fragmentado,
embora sob o custo de perda de autonomia em temas estratégicos.

Um ponto importante da analise refere-se pico de 2024. Este ano configura-se
como um evento focalizador (Birkland, 1998). A convergéncia entre a necessidade de
recomposicao do quadro docente pds-pandemia e as novas diretrizes do Ensino Médio
gerou um pico de 3 leis (1,85% da agenda total). Este fenbmeno demonstra que picos de
atencdo nao sao acidentais; sao respostas a pressdes acumuladas que "transbordam" a
capacidade de contencdo do subsistema, gerando mudangas bruscas na legislagao.

O evento focalizador atua como um catalisador de consensos, reduzindo
momentaneamente a divergéncia entre os atores politicos e permitindo que pautas antes
represadas avancem com maior celeridade. No caso da Bahia, o pico de 2024 foi a
resposta necessaria para ndo permitir que o sistema estadual de ensino colapsasse frente
as novas exigéncias nacionais.

Essa reatividade demonstra que, em momentos criticos, o sistema politico é capaz
de uma agilidade normativa que a inércia dos periodos de calmaria obscurece. O governo,
forcado pelas circunstancias, abandona a incrementalidade e adota medidas disruptivas
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para salvaguardar a operagdo da maquina publica.

Outro ponto crucial volta-se a auséncia total (0%) de leis voltadas a Pesquisa e
Desenvolvimento. Na PET, isso € interpretado como um bloqueio estrutural. Enquanto a
estrutura administrativa (Subcddigo 600) goza de atengdo constante, a inovagao
pedagogica permanece em uma "zona de baixa ateng&o". Segundo Baumgartner e Jones
(2015), o sistema politico tende a ignorar informagdes que ndo se encaixam nas urgéncias
eleitorais ou fiscais imediatas, relegando a pesquisa a um plano secundario, 0 que
compromete a capacidade de aprendizado institucional do Estado a longo prazo.

A auséncia de legislacao voltada ao fomento de P&D educacional é o reflexo de um
sistema de governanga que se percebe como executor de politicas, e ndo como gerador de
solugdes inovadoras. O Estado baiano, nesta configuragdo, funciona como uma correia de
transmissao de diretrizes, carecendo de espag¢os normatizados para a produg¢ao de saber
préprio.

Este vacuo de politica publica na area de inovacéao limita a capacidade do sistema
educacional em resolver problemas locais complexos, pois as solugbes importadas
raramente possuem a densidade necessaria para tratar das desigualdades regionais e
culturais especificas da Bahia.

A institucionalizag&o do planejamento de longo prazo atua como um mecanismo de
lock-in normativo, constrangendo as gestdes futuras a seguirem diretrizes previamente
estabelecidas. Este mecanismo € fundamental para a preservagcdo de conquistas sociais
contra a volubilidade dos ciclos eleitorais, embora também possa, por outro lado, engessar
a resposta do sistema diante de mudancgas abruptas na realidade educacional.

O aprendizado politico decorrente dessa dependéncia de trajetéria € que as normas
de planejamento funcionam, na pratica, como uma barreira a descontinuidade
administrativa. O governante, ao assumir a gestao, encontra-se diante de uma estrutura
normativa que nao pode ser facilmente desmantelada sem custos politicos proibitivos.

A recorréncia de leis sobre Planos Estaduais de Educagéo (2006 e 2016) e ajustes
de carreiras demonstra a dependéncia de trajetoria (path dependence). Conforme Pierson
(2004), decisdes passadas criam incentivos para a continuidade. Uma vez que o Estado
assume a obrigagao de legislar sobre o Plano Decenal, ele cria um ciclo de atengéo
obrigatdéria que obriga o governante a retornar ao tema, garantindo que a educacgéo,

embora disputada, mantenha-se como um eixo estruturante, ainda que seletivo, da acéo
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normativa.

Dessarte, a prioridade legislativa do Executivo baiano é regida por uma légica
assimétrica. A estabilidade €& a regra, mantida por agentes invisiveis e burocracias
estaveis. No entanto, a agdo estratégica de empreendedores politicos, aliada a eventos
focalizadores e mudangas no humor nacional, permite que a educagao rompa a inércia,
gerando pontuagdes que redefinem o sistema. Este capitulo demonstra que legislar sobre
educacdo na Bahia €, acima de tudo, um ato de gestdo da atencgéo e de distribuicao de
capital politico em um cenario de recursos escassos.

Em ultima analise, a trajetoria legislativa da educag&o na Bahia confirma a validade
da Teoria do Equilibrio Pontuado como ferramenta analitica para o presidencialismo de
coalizdo. A agenda educacional nao evolui por um fluxo continuo de aprimoramentos, mas
por saltos qualitativos que reconfiguram as expectativas e as possibilidades de agéo do
Estado.

O desafio para as proximas décadas consiste em reduzir a fricgdo institucional que
torna a inovacédo dependente de crises, promovendo mecanismos de monitoramento e
avaliacdo que permitam que a pontuagdo normativa seja um processo proativo de
aprendizagem social, e ndo apenas uma reagdo compulsoria as pressdes do ambiente

politico.
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6. A TRAJETORIA LEGISLATIVA DA EDUCAGAO NA BAHIA (1996-2025): UMA
ANALISE INSTITUCIONALISTA SOBRE INERCIA, PONTUAGAO E OPACIDADE
NORMATIVA

A analise do comportamento legislativo do Poder Executivo baiano no setor
educacional, compreendido no intervalo de 1996 a 2025, exige um distanciamento da
interpretacdo meramente cronoldgica para uma abordagem fundamentada no Novo
Institucionalismo Histdrico. Sob esta lente, a produgdo normativa ndo constitui um fluxo
continuo de decisbes, mas o resultado de uma arquitetura institucional especifica,
concebida para reduzir incertezas e proteger o nucleo decisoério de pressdes externas. A
trajetdria das politicas publicas estaduais, portanto, revela-se condicionada pelo fenbmeno
da dependéncia de trajetdria (path dependence), em que escolhas pretéritas
estabeleceram padrbes de governanga administrativa que impdem constrangimentos
severos a inovagdes disruptivas, conforme postulado por Pierson (2000).

A estabilidade observada em diversos ciclos governamentais, frequentemente
confundida com a inexisténcia de politicas, deve ser reavaliada como uma estratégia de
contencdo. Conforme a Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP) de Baumgartner e Jones
(2009), sistemas politicos processam informacdes de maneira descontinua, intercalando
longos periodos de inércia normativa com breves surtos de atividade. Na Bahia, a inércia,
longe de ser uma disfun¢do, opera como um mecanismo de feedback negativo, garantindo
a previsibilidade do controle executivo. O governante, ao racionalizar o uso de seu capital
politico, opta pela manutencéo do status quo para evitar os elevados custos de transagao
inerentes ao processo legislativo, que, por definicdo, descentraliza o controle sobre a
agenda.

Nesse ecossistema institucional, a governanga ocorre preferencialmente por
instrumentos infralegais, decretos, portarias e resolu¢des, que constituem o que se pode
denominar de ‘legislagdo de sombra". Esta pratica reflete a hegemonia da
discricionariedade executiva, onde o gestor, na qualidade de principal, minimiza a
autonomia de suas agéncias executoras (agents) e exclui a interferéncia do Poder
Legislativo. Como demonstram Figueiredo e Limongi (1999) ao analisarem o
presidencialismo brasileiro, a hipertrofia do Executivo ndo é apenas constitucional, mas

uma cultura politica que sedimentou a Assembleia Legislativa como uma arena de
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legitimagdo, desprovida de capacidade técnica para formular ou auditar a agenda
educacional com a densidade necessaria.

A politica educacional, portanto, transforma-se em um ativo de governabilidade. A
agenda, em vez de ser ditada por imperativos técnico-pedagogicos, responde a
necessidade de manutenc¢ao da coalizdo de governo. Sob a égide da Teoria da Escolha
Pdblica (Buchanan; Tullock, 1962), depreende-se que os atores politicos buscam
maximizar seus proprios ganhos eleitorais e de poder. Consequentemente, o ato de
legislar sobre educagao é frequentemente utilizado como um instrumento de politica
simbolica (Edelman, 1964), onde a criagao de leis genéricas e desprovidas de dotagao
orcamentaria visa mitigar crises de legitimidade, oferecendo ao publico uma narrativa de
acdo sem a necessidade de implementar reformas estruturais que exigiriam o
enfrentamento de corporagdes e veto players.

Esta "teatralizagdo" do processo legislativo € uma resposta a crise de expectativas
do eleitorado. A produgédo legislativa concentrada em areas de baixo impacto
orcamentario, como datas comemorativas ou diretrizes abstratas, permite ao governo
sinalizar compromisso com a causa educacional, enquanto mantém intactas as estruturas
administrativas que garantem a distribuicdo de cargos e a influéncia politica sobre o
sistema de ensino. Ocorre um esvaziamento da substancia normativa em favor da
aparéncia da eficiéncia, fenbmeno que agrava a assimetria informativa entre o Estado e a
sociedade civil, impedindo o controle social horizontal.

A transi¢ao para surtos de atividade normativa, identificada em periodos de mudancga
na coalizdo governista (p6s-2007), corrobora a tese de que a quebra da inércia depende
da abertura de novos canais de acesso para grupos de interesse (venue shopping).
Quando novos atores (movimentos sociais e sindicatos) ganham voz, aimagem da politica
educacional é ressignificada. Contudo, essa ruptura ndo implicou a democratizagéo da
governancga educacional, mas sim uma reconfiguragdo do monopadlio decisério. A estrutura
centralizadora, tipica do patrimonialismo estatal descrito por Faoro (1958), permanece
resiliente, absorvendo os novos atores sem abandonar a légica de comando e controle
herdada de décadas anteriores.

Sob a otica do federalismo brasileiro, conforme analisado por Arretche (2012), a
autonomia do Executivo baiano apresenta limitagdes estruturais. A politica educacional
estadual €, em grande medida, uma agenda induzida pelo fluxo normativo federal. A
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soberania normativa do Estado é substituida por um isomorfismo institucional, no qual o
governo baiano legisla para adequar-se as diretrizes da Uni&o, e ndo para inovar a partir
de demandas regionais. Esta subordinagdo inibe a capacidade de formulagdo de
estratégias locais, como o fomento a pesquisa e desenvolvimento (P&D), areas onde a
auséncia total de producao legislativa reflete a incapacidade do sistema de conceber a
educagédo como um vetor de desenvolvimento enddgeno.

A racionalidade limitada do gestor publico, conceito central na obra de Herbert Simon
(1957), oferece a chave para a compreensdo da predominancia de proposi¢gdes no
subcodigo 600 (Diretrizes Gerais). Ao evitar a fragmentacgao e a especializagdo legislativa,
o Executivo economiza energia politica, tratando problemas complexos como uma
unidade homogénea. No entanto, esta simplificagdo cognitiva impede o enfrentamento das
especificidades educacionais, infraestrutura tecnolégica, formacao docente, avaliagéo de
desempenho, que requerem um detalhamento normativo do qual o sistema atual
deliberadamente se esquiva.

A caréncia de policy entrepreneurs (Kingdon, 2011) fora do nucleo burocratico do
Executivo € um entrave significativo. A inexisténcia de um think tank educacional vinculado
ao Legislativo ou a parcerias solidas com as universidades estaduais cria um vacuo de
evidéncias na formulagdo de leis. Sem um suporte técnico autbnomo, a Assembleia
Legislativa permanece incapacitada de oferecer contrapropostas, resultando em um
monologo decisorio que blinda o governo contra qualquer avaliagdo de impacto ou
monitoramento de metas.

A temporalidade da produgédo legislativa também evidencia a prevaléncia da
conveniéncia eleitoral. Os picos de atividade legislativa que precedem pleitos confirmam
a tese de que a lei, na Bahia, atua frequentemente como instrumento de campanha
eleitoral disfarcado de interesse publico. Tais dispositivos, dotados de curtissima validade,
perdem a eficacia na transigao entre governos, impedindo a consolidag&o de politicas de
Estado que sobrevivam ao voluntarismo de cada mandatario. A educacgao, para prosperar,
exige alicerces temporais que transcendem o ciclo eleitoral, mas o sistema politico baiano
pune o parlamentar que investe tempo na perenidade da norma em detrimento da
visibilidade de emendas impositivas imediatistas.

Nesse viés, compreende-se que o equilibrio de baixa produtividade que caracteriza

a agenda educacional na Bahia ndo é uma fatalidade, mas um design institucional



73

funcional para a manutengéo do status quo. A reforma desse modelo exige, mais do que
vontade politica, uma alteracdo nos incentivos dos atores do jogo. E fundamental a criagéo
de mecanismos institucionais que elevem o custo da inagao e da omisséo legislativa, como
a vinculagdo de metas educacionais mensuraveis a consequéncias legais automaticas
para o Executivo.

A superagao da inércia requer, portanto, que a politica educacional deixe de ser
tratada como um output da discricionariedade do governante para tornar-se um contrato
social formalizado por lei. A transi¢cdo da opacidade do decreto para a publicidade do
debate legislativo é a condigdo necessaria para a profissionalizagdo da gestédo e para a
eficacia das politicas publicas. A Bahia, ao confrontar-se com os desafios da
modernizagdo educacional, deve decidir se continuara a gerir sua educagao sob a égide
do "teatro da acdo" ou se instaurara, finalmente, uma cultura de responsabilidade
legislativa que priorize a substancia sobre a forma.

Nesse processo, a ciéncia politica baiana deve se debrucar sobre a necessidade de
auditar os "veto players" que, encastelados na burocracia estatal, inviabilizam reformas
que ameagam seus privilégios de controle. A educacgao publica precisa ser blindada contra
o clientelismo por meio de normas que imponham critérios meritocraticos e técnicos,
retirando do arbitrio do governante a gestdo da carreira docente e da estrutura escolar.

A trajetdéria analisada evidencia que o sistema legislativo baiano ndo carece de
capacidade, mas de intengdo democratica em seu sentido mais amplo. A formalizagao de
um observatério legislativo, a abertura para a participagao cientifica na redagao normativa
e a exigéncia de transparéncia nos processos de decisdo administrativa sdo passos
inadiaveis. A inércia, sob a ¢ética desta analise, revela-se como uma escolha politica.
Alterar este cenario significa, em ultima instancia, transformar a prépria natureza da
interacao entre o poder estatal e a sociedade civil baiana.

Desta feita, a presente analise demonstra que a falta de leis €, em si mesma, uma
instituicdo. O sistema baiano foi desenhado para ser rigido em sua estrutura de poder,
mas flexivel na sua aplicacao discricionaria. Romper com este padrao requer uma reforma
que, inspirada pelos preceitos da Accountability Horizontal, impeca a concentragao
decisoria e promova a soberania do debate parlamentar. A educagao ndo € apenas uma
diretriz orgamentaria; € a base da cidadania. E, como tal, ndo pode estar submetida as
flutuagdes do decreto, mas deve ser protegida pela estabilidade da lei.
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O futuro da educacdo publica na Bahia depende, portanto, de uma revolugao
legislativa que transforme o parlamento em um ator relevante e o Executivo em um gestor
subordinado as metas de longo prazo da sociedade. Este é o desafio que se coloca para
o proximo ciclo, um desafio que exige coragem, técnica e, acima de tudo, o
reconhecimento de que, na democracia, a forgca de uma politica publica mede-se pela
clareza, perenidade e transparéncia da lei que a sustenta.

A auséncia de debate substantivo nas comissdes legislativas, que tratam os projetos
de lei educacionais como itens de pauta burocratica, revela a necessidade de uma reforma
regimental que imponha o contraditorio técnico como pré-requisito para a tramitacéo.
Enquanto a ALBA for um espago de homologagao, a educagao baiana permanecera refém
das escolhas unilaterais do Executivo, mantendo-se o descompasso entre a retdrica da
prioridade e a pratica da marginalizagdo orgamentaria e normativa.

Reitera-se a tese de que a agenda legislativa ndo é apenas um espelho do que o
governo faz, mas um mapa do que ele escolhe n&o fazer. A area reservada da burocracia
e a area silenciosa do legislativo compdéem a geometria do poder educacional baiano.
Modificar esta geometria requer uma consciéncia politica que compreenda a lei ndo como
um obstaculo a gestdo, mas como a garantia do direito a educagdo como politica de
Estado, imune as oscilagdes da agenda governamental.

A teoria institucionalista nos da as ferramentas para o diagndstico: o sistema esta
em equilibrio, um equilibrio de baixa produtividade e alta opacidade. A mudanca para um
novo patamar, de alta produtividade e transparéncia, exige a entrada de novos atores e o
fortalecimento das institui¢des que limitam o poder executivo. A educagéo baiana esta no
aguardo de sua verdadeira pontuagéo normativa.

A analise histérica aqui apresentada, fundamentada na literatura de ciéncia politica
contemporanea, ndo esgota o tema, mas estabelece a base para que futuras
investigacbes possam avangar na descricdo dos mecanismos de captura institucional que
impedem o salto de qualidade. A evidéncia é clara: o sistema politico baiano possui a
capacidade de mudar, como provam os picos de atividade, mas carece da vontade
institucional de manter essa mudancga fora dos momentos de crise.

A transigcdo para um modelo de governanga democratica e eficiente ndo € um evento
isolado, mas um processo continuo de vigilancia e pressao. A lei é o instrumento que torna

esse processo possivel, permitindo que a sociedade civil monitore, cobre e participe da
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definicdo do futuro do ensino publico. Sem a lei, restam apenas as promessas e a
discricionariedade.

E necessario destacar que a politica educacional é a politica da promessa de futuro.
Se esta promessa nao esta escrita em lei, ela € apenas um discurso. O trabalho legislativo
baiano dos ultimos trinta anos conta a histéria de um Estado que ainda ndo aprendeu a
formalizar o seu compromisso com a educacao.

A esperanca reside na possibilidade de que, ao reconhecer a natureza dessa inércia
institucional, os atores politicos e a sociedade possam, finalmente, coordenar-se para a
construgdo de um marco regulatério que coloque a aprendizagem e a inovagao no centro
do debate publico estadual.

Este estudo, ao sistematizar a trajetéria legislativa, cumpre o papel de expor a
anatomia do problema. O diagndstico esta posto. A superagao da inércia € o imperativo
ético e politico da proxima geragao de gestores e legisladores baianos.

A educacédo, enfim, requer que a lei deixe de ser o fim do debate, como ocorre
atualmente na homologagao, para ser o inicio do processo de transformagao social. Este

€ 0 passo que resta ser dado.
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7. CONSIDERAGOES FINAIS

A presente pesquisa permitiu compreender a fungao legislativa do Poder Executivo
na area da educagao como um fendmeno de centralidade institucional e coordenacéo
politica. Ao longo do periodo analisado, demonstrou que a produgao normativa ndo € um
evento isolado de vontade politica, mas o resultado de um complexo processamento de
informagdes dentro de uma arquitetura federativa de interdependéncia. A predominéncia
do Executivo na iniciativa das leis educacionais confirma a hip6tese de que o governo atua
como o principal curador da agenda, mobilizando sua capacidade técnica e burocratica
para transformar diretrizes nacionais e demandas locais em marcos juridicos estaveis.

Nesse sentido, a aplicagdo da Teoria do Equilibrio Pontuado (PET) revelou que o
sistema politico opera majoritariamente em estados de equilibrio, onde a auséncia de
grandes rupturas legislativas sugere um amadurecimento do ordenamento juridico
setorial. Diferente de uma interpretacao pautada na inércia, a estabilidade identificada nos
dados aponta para a consolidagao de politicas de Estado que, uma vez institucionalizadas,
passam a ser geridas por instrumentos administrativos, reservando a fungéo legislativa
para momentos de "pontuacéo” provocados por mudancgas estruturais no pacto federativo
ou por crises de atenc&do que exigem respostas normativas céleres.

No que tange aos objetivos especificos delineados, a pesquisa logrou éxito ao
mapear a trajetéria da produgdo legislativa educacional, revelando que a fungédo do
Executivo transcende a mera execug¢ao administrativa. Ao analisar o fluxo das
proposi¢des, observou-se que o governo atua como o principal formulador de marcos
regulatérios, detendo o controle sobre o timing e o conteudo das reformas. Esse achado
responde ao problema central desta dissertagdo, evidenciando que a agenda legislativa
nao € um processo aleatdério, mas uma construgdo técnica e politica que privilegia a
estabilidade do ordenamento, manifestando-se em ciclos de atengao bem definidos.

A aplicagdo da Teoria do Equilibrio Pontuado (PET) demonstrou-se n&o apenas
viavel, mas essencial para decifrar a alternancia entre o siléncio normativo e as explosdes
de atividade legislativa. O estudo comprovou que longos periodos de incrementalismo,
nos quais a educacédo é gerida por instrumentos infralegais, s&o interrompidos por
pontuagdes necessarias para alinhar o estado as grandes diretrizes nacionais. Essa
dinamica valida a utilidade do marco tedrico para estudos subnacionais, provando que a
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"friccdo institucional" € um componente real que filtra quais demandas sociais possuem
forca suficiente para romper a barreira da burocracia e se converterem em lei.

Quanto a interdependéncia federativa, as evidéncias apontam que a autonomia do
ente estadual opera sob uma logica de atengdo induzida. Ficou claro que o papel
legislativo do governador é, em larga medida, o de um coordenador de politicas nacionais,
cuja prioridade é garantir a conformidade institucional para assegurar o fluxo de recursos
federais. Esse mecanismo de inducéo explica a recorréncia de temas como o Novo Ensino
Médio e o FUNDEB na pauta local, demonstrando que o Executivo estadual utiliza sua
prerrogativa de iniciativa para internalizar padrées nacionais, equilibrando-os com as
especificidades do territorio.

Sob a dtica da capacidade estatal, a pesquisa revelou que a liderangca do Executivo
€ sustentada por uma assimetria de informagdes favoravel ao governo. A robustez dos
projetos de lei enviados ao Parlamento, frequentemente acompanhados de justificativas
técnicas e orgcamentarias detalhadas, confere ao governante uma vantagem estratégica
que o Legislativo tem dificuldade em confrontar. Esse cenario confirma que a tecnocracia
governamental n&o apenas auxilia na gestdo, mas molda a propria viabilidade das leis,
reduzindo o espaco para proposi¢des parlamentares autbnomas que carecam de suporte
burocratico similar.

E imperativo destacar que o siléncio legislativo identificado em certos periodos n&o
deve ser interpretado como inagao ou falha de gestdo. Conforme sugerido nas discussoes
de banca, essa estabilidade pode indicar o amadurecimento do marco legal educacional,
no qual as regras fundamentais ja foram estabelecidas e consolidadas. Assim, a redugéo
no volume de novas leis pode representar uma transi¢cao da fase de institucionalizagao
para a fase de consolidagao e ajuste, e que a eficacia da politica passa a depender mais
da execugao administrativa do que da criagdo de novos comandos normativos.

Apesar da consisténcia dos achados, a pesquisa reconhece limitagdes intrinsecas
ao seu recorte documental. Ao focar na produgéo legislativa formal e nos fluxos oficiais, o
estudo ndo pretendeu exaurir as motivagdes subjetivas ou os acordos de bastidores que
precedem o envio dos projetos. Portanto, evitou-se qualquer inferéncia especulativa sobre
a influéncia direta de grupos de interesse especificos que nao estivessem devidamente
registrados na documentacgdo oficial. Essa cautela metodoldgica foi necessaria para
preservar o rigor cientifico e a fidelidade aos dados processados pela Teoria do Equilibrio
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Pontuado.

Como desafio para estudos futuros, vislumbra-se a necessidade de investigar a
"terceira face do poder" na formagao da agenda: o papel do Judiciario como indutor de
legislacdo por omissado ou judicializagdo de politicas educacionais. Além disso, analises
qualitativas que cruzem os dados quantitativos aqui apresentados com entrevistas com
atores-chave (burocratas de médio escaldo e lideres de governo) poderiam langar luz
sobre as imagens da politica que circulam nos corredores das secretarias antes da
formalizagdo do texto legal.

Por fim, considera-se que esta dissertagdo contribui para o campo das politicas
publicas ao demonstrar que a formacdo da agenda educacional € um exercicio de
presidencialismo de coalizdo e coordenacao federativa. A pesquisa reafirma que o Estado
nao legisla no vazio, mas em um campo de forgas onde a racionalidade limitada e a gestéo
estratégica da atencdo ditam o ritmo da mudanga. Ao entregar um panorama
fundamentado do comportamento legislativo do Executivo, este trabalho oferece uma
régua cientifica para compreender como o direito a educagao é priorizado, processado e,

finalmente, institucionalizado no ambito subnacional.



79

8. REFERENCIAS

AMARAL, Silvia Cristina Franco; PEREIRA, Ana Paula Cunha. Reflexdes sobre
a producao em politicas publicas de educacao fisica, esporte e lazer. Revista
Brasileira de Ciéncias do Esporte, v. 31, n. 1, p. 41-56, 2009.

AMORIM NETO, Octavio. Presidencialismo e governabilidade nas
Américas. Rio de Janeiro: FGV, 1998.

ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizagao no Brasil. Rio
de Janeiro: Editora Fiocruz; Editora FGV, 2012.

BACHRACH, P.; BARATZ, M. S. The two faces of power. American Political
Science Review, v. 56, n. 4, p. 947-952, 1962.

BAHIA. [Constituicdo (1989)]. Constituicao do Estado da Bahia. Salvador:
Assembleia Legislativa, 1989. Disponivel em:
https://www.al.ba.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/constituicao-estadual.
Acesso em: 30 jul. 2024.

. Ensino Médio com Intermediagao Tecnolégica (EMITEC). Salvador:
Secretaria da Educacéo, 2018.

. EMITEC fortalece aprendizagem de mais de 13 mil estudantes de
areas remotas da Bahia. Portal do Governo do Estado da Bahia, Salvador,
10 out. 2024. Disponivel em: https://www.ba.gov.br/educacao/noticias/2024-
10/282/emitec-fortalece-aprendizagem-de-mais-de-13-mil-estudantes-de-areas-
remotas-da. Acesso em: 3 maio 2025.

. Lei n® 13.559, de 16 de dezembro de 2016. Aprova o Plano Estadual
de Educacéao. Diario Oficial do Estado da Bahia, Salvador, 2016.

. Portaria n.° 424, de 21 de janeiro de 2011. Implanta o Programa
Ensino Médio com Intermediagdo Tecnologica (EMITEC). Salvador: EGBA,
2011.

BALL, Stephen J. Global Education Inc.: New Policy Networks and the Neo-
Liberal Imaginary. Routledge, 2012.

BARROS, Antonio. O PRONATEC e suas contribuicdes para a educagao
profissional no Brasil. Cadernos de Pesquisa, v. 43, n. 150, p. 112-135, 2013.

BARROSO, Joao. O Estado, a Educacao e a Regulag&o das Politicas Publicas.
Educacao & Sociedade, Campinas, v. 26, n. 92, p. 725-751, out. 2005.

BAUMGARTNER, Frank R.; JONES, Bryan D. Agendas and Instability in
American Politics. 2. ed. Chicago: University of Chicago Press, 2009.


https://www.al.ba.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/constituicao-estadual
https://www.ba.gov.br/educacao/noticias/2024-10/282/emitec-fortalece-aprendizagem-de-mais-de-13-mil-estudantes-de-areas-remotas-da
https://www.ba.gov.br/educacao/noticias/2024-10/282/emitec-fortalece-aprendizagem-de-mais-de-13-mil-estudantes-de-areas-remotas-da
https://www.ba.gov.br/educacao/noticias/2024-10/282/emitec-fortalece-aprendizagem-de-mais-de-13-mil-estudantes-de-areas-remotas-da

. Agenda dynamics in Latin America: theoretical and empirical
opportunities. Revista de Administragao Publica, v. 54, n. 6, p. 1513-1525,
nov. 2020.

. Comparative studies of policy agendas. Journal of European Public
Policy, v. 13, n. 7, p. 959-974, 2006.

. Comparative studies of policy dynamics. Comparative Political
Studies, v. 44, p. 947-972, 2011.

. Punctuated Equilibrium Theory: Explaining stability and change in
American policymaking. In: SABATIER, Paul A. (ed.). Theories of The Policy
Process. Oxford: Westview Press, 1999. p. 97-116.

. The Politics of Attention: How Government Prioritizes Problems.
Chicago: University of Chicago Press, 2015.

BIRKLAND, Thomas A. An Introduction to the Policy Process: Theories,
Concepts, and Models of Public Policy Making. 4. ed. New York: Routledge,
2015.

BITTENCOURT, Cristiano. Reforma do ensino médio no Brasil: desafios e
perspectivas. Revista Brasileira de Educacgao, v. 23, n. 45, p. 67-89, 2018.

BONAVIDES, P. Curso de Direito Constitucional. 29. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014.

BOSSO, Christopher J. Environment, Inc.: From Grassroots to Beltway.
Lawrence: University Press of Kansas, 1987. Apud DEARING, James W;
ROGERS, Everett M. Agenda-setting. Thousand Oaks: SAGE, 1996.

BOURDIEU, Pierre; PASSERON, Jean-Claude. A reprodugao: elementos para
uma teoria do sistema de ensino. 3. ed. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1975.

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988.

. Emenda Constitucional n® 14, de 12 de setembro de 1996. Modifica os
arts. 34, 208, 211 e 212 da Constituicdo Federal. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/emendas/emc/emc14.htm.
Acesso em: 30 jul. 2024.

. Lei n®9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e
bases da educag&o nacional. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9394.htm. Acesso em: 30 jul. 2024.

. Lein® 11.947, de 16 de junho de 2009. Dispbe sobre o atendimento da

80


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc14.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9394.htm

81

alimentagao escolar. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2009/lei/111947 .htm.
Acesso em: 30 jul. 2024.

. Lein® 12.034, de 29 de setembro de 2009. Altera a legislagéo eleitoral.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2009/1ei/112034.htm. Acesso em: 21 abr. 2024.

. Lei n® 13.005, de 25 de junho de 2014. Aprova o Plano Nacional de
Educacao (PNE). Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-
2014/2014/1ei/113005.htm. Acesso em: 03 maio 2025.

. Lein® 13.415, de 16 de fevereiro de 2017. Altera as Leis nos
9.394/1996. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2017/1ei/l113415.htm. Acesso em: 30 jul. 2024.

BRASIL, Felipe Gongalves. A dindmica das politicas de saude e assisténcia
social no Brasil: incrementalismo e pontuacbes na agenda governamental
entre 1986 e 2003. 2018. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Universidade
Federal de Sao Carlos, Sao Carlos, 2018.

. Politicas publicas e a interagdes sociedade e estado. Agenda
Politica, v. 6, n. 2, p. 03-05, 2018. Disponivel em:
https://www.agendapolitica.ufscar.br/index.php/agendapolitica/article/view/201.
Acesso em: 21 abr. 2024.

BRASIL, Felipe Gongalves; CAPELLA, Ana Claudia Niedhardt. Agenda

governamental brasileira: uma analise da capacidade e diversidade nas
prioridades em politicas publicas no periodo de 2003 a 2014. Cadernos
Gestao Publica e Cidadania, Sdo Paulo, v. 24, n. 78, 2019.

BRECHT, Bertolt. O analfabeto politico. In: BRECHT, Bertolt. Poemas 1913—
1956. Tradugao de Paulo César de Souza. Sdo Paulo: Editora 34, 2000.

CAPELA, José Ribas Vieira. Politicas Publicas no Brasil: Teoria e Pratica.
Brasilia: Editora UnB, 2018.

CAPELLA, Ana Claudia Niedhardt. Formulagao de politicas publicas.
Brasilia: ENAP, 2018. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/3332. Acesso em: 30 jul. 2024.

. Perspectivas tedricas sobre o processo de formulagao de politicas
publicas. Cadernos de Pesquisa, v. 37, n. 132, p. 679-700, 2007.

CHAQUES-BONAFONT, Laura; PALAU, Anna Maria. Agenda Dynamics in
Spain. Hampshire; New York: Palgrave Macmillan, 2015.

COBB, Roger W.; ELDER, Charles D. Participation in American Politics: The


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/l11947.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/l12034.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/l12034.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/l13005.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/l13005.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13415.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13415.htm
https://www.agendapolitica.ufscar.br/index.php/agendapolitica/article/view/201
https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/3332

82

Dynamics of Agenda-Building. Baltimore: Johns Hopkins University Press,
1983.

. The politics of agenda-building: an alternative perspective for Modern
Democratic Theory. Journal of Politics, v. 33, n. 4, p. 903, 1971.

COBB, Roger W.; ROSS, Marc Howard. Cultural Strategies of Agenda
Denial: Avoidance, Attack, and Redefinition. Lawrence: University Press of
Kansas, 1997.

COHEN, Jeffrey E. The president's legislative policy agenda, 1789-2002.
New York: Cambridge University Press, 2012.

CONCEICAO, Sérgio Henrique da. O financiamento da educagao basica nos
estados da Bahia e Sergipe. In: SEMINARIOS REGIONAIS ANPAE, 1., 2018,
Recife. Anais eletrénicos [...]. Recife: ANPAE, 2018.

COX, Gary W.; McCUBBINS, Mathew D. Setting the Agenda: Responsible
Party Government in the U.S. House of Representatives. New York: Cambridge
University Press, 2005.

CURY, Carlos Roberto Jamil. Direito a educagao: direito a igualdade, direito a
diferenca. Cadernos de Pesquisa, n. 116, p. 245-262, jul. 2002.

. Direito a educacéo: direito a igualdade, direito a diferenca. Cadernos
de Pesquisa, v. 38, n. 135, p. 669-693, 2008.
DEARING, James W.; ROGERS, Everett M. Agenda-setting. Thousand Oaks:
SAGE, 1996.

DIAS, Mariana Aparecida. Centralizagao no Processo de Formagao da
Agenda Legislativa do Executivo no Brasil (1995-2010). 2014. Dissertacao
(Mestrado em Ciéncia Politica) — Universidade Federal de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2014.

DOURADO, Luiz Fernandes. Politicas e gestdo da educagéao basica no Brasil:
limites e perspectivas. Educagao & Sociedade, Campinas, v. 28, n. 100, p.
921-946, out. 2007.

DYE, Thomas D. Understanding Public Policy. Englewood Cliffs: Prentice
Hall, 1984.

EDELMAN, Murray. The Symbolic Uses of Politics. Urbana: University of
lllinois Press, 1964.

FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagao do patronato politico
brasileiro. Rio de Janeiro: Globo, 1958.

FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de. Ideias, conhecimento e politicas publicas:



um inventario sucinto das principais vertentes analiticas recentes. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 18, p. 21-30, 2003.

FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. Executivo e Legislativo na
Nova Ordem Constitucional. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999.

FINLAND. Basic Education Act 628/1998. Finland, 1999. Disponivel em:
https://www.finlex.fi/en/laki/kaannokset/1998/en19980628.pdf. Acesso em: 30
jul. 2024.

FREIRE, Paulo. Pedagogia da autonomia: saberes necessarios a pratica
educativa. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1996.

FRIGOTTO, Gaudéncio. Educagao e a Crise do Capitalismo Real: Escola?
Para Qual Sociedade?. Sao Paulo: Cortez Editora, 2015.

FULLAN, Michael. The New Meaning of Educational Change. New York:
Teachers College Press, 2016.

GATTI, Bernardete Angelina. Educagao em Debate: Desafios e Perspectivas.
S&o Paulo: Edigbdes Loyola, 2003.

GIL, Antonio Carlos. Como elaborar projetos de pesquisa. 5. ed. Sdo Paulo:

Atlas, 2012.

GLAT, R. Educacgao inclusiva: cultura e cotidiano escolar. Rio de Janeiro:
7Letras, 2012.

HAAS, P. M. Introduction: epistemic communities and international policy
coordination. International Organization, v. 46, n. 1, p. 1-35, 1992.

HACKER, J. S. Privatizing risk without privatizing the welfare state: the hidden
politics of social policy retrenchment in the United States. American Political
Science Review, v. 98, n. 2, p. 243-260, 2004.

HANUSHEK, Eric A.; WOESSMANN, Ludger. The Knowledge Capital of
Nations: Education and the Economics of Growth. Cambridge: MIT Press,
2020.

HELMKE, G.; LEVITSKY, S. Informal institutions and comparative politics: a
research agenda. Perspectives on Politics, v. 2, n. 4, p. 725-740, 2004.

HOWLETT, Michael; RAMESH, M.; PERL, Anthony. Studying Public Policy:
Policy Cycles and Policy Subsystems. 3. ed. Oxford: Oxford University Press,
20009.

INEP. Censo Escolar da Educagao Basica 2021. Brasilia: MEC, 2021.

83


https://www.finlex.fi/en/laki/kaannokset/1998/en19980628.pdf

JOHN, Peter. Analyzing Public Policy. 2. ed. London: Routledge, 2006.

KINGDON, John W. Agendas, Alternatives, and Public Policies. 3. ed. New
York: Harper Collins, 2003. (Também disponivel em 2. ed. New York: Longman,
2011).

LEAL FILHO, Walter. Sustainability in Education: Perspectives, Practices and
Future Directions. Springer, 2021.

LINDBLOM, Charles E. Still muddling, not yet through. Public Administration
Review, v. 39, n. 6, p. 517-526, 1979.

. The science of muddling through. Public Administration Review, v.
3,n. 19, p. 79-88, 1959.

LUCK, H. Gestao educacional: uma questdo paradigmatica. Petropolis:
Vozes, 2011.

MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria. Métodos e técnicas de
pesquisa social. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012.

METTLER, S.; SOSS, J. The consequences of public policy for democratic
citizenship: bridging policy studies and mass politics. Perspectives on Politics,
v.2,n. 1, p. 55-73, 2004.

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DA BAHIA. Contribuigdo do FEEBA
para a agenda colaborativa: calendario escolar continuum 2020-2021.
Salvador: MPBA, 2021.

MIRANDA, Caio Costa. Proposi¢coes de Politicas Publicas de Combate a
Corrupgao no Brasil: Analise da agenda legislativa do Congresso Nacional no
periodo 1990-2019. 2020. Dissertagao (Mestrado em Ciéncia Politica) —
Universidade Federal de Campina Grande, Campina Grande, 2020.

NACOES UNIDAS PARA O BRASIL. Transformando nosso mundo: a
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. 2015. Disponivel em:
https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-pt-br.pdf. Acesso
em: 2 maio 2025.

NORTH, D. C. Institutions, institutional change and economic
performance. Cambridge: Cambridge University Press, 1990.

OLIVEIRA, Mabel Nilson. A gestao descentralizada da educagao no estado da
Bahia. In: REUNIAO ANUAL DA ANPED, 37., 2015, Florianépolis. Anais
eletronicos [...]. Rio de Janeiro: ANPEd, 2015.

OLIVEIRA, R. P. de. A transformagao da politica educacional em politica
publica: o foco na educacéo basica. In: OLIVEIRA, R. P. de; ADRIAO, T. (Org.).


https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-pt-br.pdf

85

Gestao, financiamento e direito a educacgao: analise da politica educacional
brasileira. Sdo Paulo: Xama, 2010.

PARSONS, Craig et al. Como mapear argumentos em ciéncia politica.
Oxford: Imprensa da Universidade de Oxford, 2007.

PAUL, Catherine A. Elementary and Secondary Education Act of 1965.
Social Welfare History Project, 2016. Disponivel em:
https://socialwelfare.library.vcu.edu/programs/education/elementary-and-
secondary-education-act-of-1965/. Acesso em: 30 jul. 2024.

PEREIRA, José Matias. Manual de metodologia da pesquisa cientifica. 3.
ed. Sao Paulo: Atlas, 2007.

PERES, Maria Aparecida Cordeiro. Exclusdo educacional, miséria social e
redes institucionais de articulagdo no semiarido Brasileiro. In: SEMINARIO DO
GEPEC, 7., 2013, Sao Carlos. Educagao do campo, movimentos sociais e
politicas publicas. Sdo Carlos: GEPEC/UFSCar, 2013.

PIERSON, P. Increasing returns, path dependence, and the study of politics.
American Political Science Review, v. 94, n. 2, p. 251-267, 2000.

PINTO, José Marcelino de Rezende. O financiamento da educagao na
Constituicao Federal de 1988: 30 anos de mobilizagdo social. Educagao &
Sociedade, v. 39, n. 145, p. 846-869, out. 2018.

RIZVI, Fazal; LINGARD, Bob. Globalizing Education Policy. Routledge, 2010.

SABATIER, P. A.; WEIBLE, C. M. Theories of the policy process. 3. ed.
Boulder: Westview Press, 2014.

SAVIANI, Dermeval. A Nova Lei da Educacao: LDB, Trajetoria, Limites e
Perspectivas. Campinas: Autores Associados, 1997.

. Histéria das ideias pedagédgicas no Brasil. 3. ed. Campinas:
Autores Associados, 2007.

SEC-BA. Relatério de Gestao 2022. Salvador: Secretaria da Educacgao do
Estado da Bahia, 2022. Disponivel em:
https://enova.educacao.ba.gov.br/?page id=53416. Acesso em 03 maio 2025.

SELWYN, Neil. Education and Technology: Key Issues and Debates.
Bloomsbury Academic, 2020.

SILVA, Ana Paula. Atividade Fisica e Praticas Corporais na Agenda
Presidencial Brasileira: 1990 a 2024. 2024. Tese (Doutorado em Enfermagem
e Saude) — Universidade Estadual do Sudoeste da Bahia, Jequi€, 2024.


https://socialwelfare.library.vcu.edu/programs/education/elementary-and-secondary-education-act-of-1965/
https://socialwelfare.library.vcu.edu/programs/education/elementary-and-secondary-education-act-of-1965/
https://enova.educacao.ba.gov.br/?page_id=53416

86

SILVA, Jodo Carlos; SAVIANI, Dermeval. Escola e Democracia. Revista
HISTEDBR On-line, Campinas, v. 10, n. 39, p. 362-365, 2012.

SINGAPORE. Ministry of Education. EdTech Masterplan 2030. 2023.
Disponivel em: https://www.moe.gov.sg/education-in-sg/educational-
technology-journey/edtech-masterplan. Acesso em: 30 jul. 2024.

SOARES, Maria; NAIRIM, Beatriz. 20 anos da LDB: como a lei mudou a
Educacédo. Nova Escola, 2016. Disponivel em:
https://novaescola.org.br/conteudo/4693/20-anos-ldb-darcy-ribeiro-avancos-
desafios-linha-do-tempo. Acesso em 30 jul. 2024.

SOUZA, Angelo Ricardo de; OLIVEIRA, Romualdo Portela de. Desigualdades
educacionais no Brasil: uma analise critica das politicas recentes. Revista
Brasileira de Politica e Administragao da Educacao, v. 36, n. 2, p. 543-564,
maio/ago. 2020.

STONE, Deborah A. Policy Paradox: The Art of Political Decision Making. New
York: Norton & Company, 2002.

SUDANO, Andréia Di Camilla Ghirghi Pires. Agenda Governamental no
Brasil: Analise da Atengao Presidencial na Nova Republica (1985-2014). 2018.
Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Universidade Federal de Sdo Carlos,
Sao Carlos, 2018.

TRUE, James L.; JONES, Bryan D.; BAUMGARTNER, Frank R. Punctuated-
Equilibrium Theory. In: SABATIER, Paul (ed.). Theories of the policy process.
2. ed. Boulder: Westview Press, 2007. p. 155—-188.

TSEBELIS, George. Veto Players: How Political Institutions Work. Princeton:
Princeton University Press, 2002.

VIANA, Nildo. A educacéo brasileira na primeira década do século XXI: um
balanco critico. Educagao & Sociedade, v. 25, n. 89, p. 45-68, 2004.

WILDAVSKY, Aaron. The New Politics of the Budgetary Process. New York:
Aldine de Gruyter, 1984.

. The Politics of the Budgetary Process. Boston: Little, Brown, 1964.

ZAHARIADIS, Nikolaos. Handbook of Public Policy Agenda Setting.
Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2016.


https://www.moe.gov.sg/education-in-sg/educational-technology-journey/edtech-masterplan
https://www.moe.gov.sg/education-in-sg/educational-technology-journey/edtech-masterplan
https://novaescola.org.br/conteudo/4693/20-anos-ldb-darcy-ribeiro-avancos-desafios-linha-do-tempo
https://novaescola.org.br/conteudo/4693/20-anos-ldb-darcy-ribeiro-avancos-desafios-linha-do-tempo

