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A MULTIDIMENSIONALIDADE DAS
POLITICAS PUBLICAS DE EDUCACAO
AMBIENTAL

Maria Henriqueta Andrade Raymundo
& Evandro Albiach Branco

Introducao

Termos como Politicas Publicas (PP) e Educagdo Ambiental (EA) se tornaram corriqueiros para quem
se relaciona com a gestao ambiental e a com gestdo publica. H3, entretanto, aspectos tedricos e
conceituais que permeiam ambos os termos e que os revestem de uma robustez e complexidade que
nem sempre estdo presentes nas percepgdes mais proximas ao senso comum. Tal complexidade é
amplificada na jun¢do entre os termos com a intenc¢do de analise de politicas publicas dedicadas es-
pecificamente a educagao ambiental.

Analisar, monitorar e avaliar Politicas Publicas de Educagao Ambiental (PPEA) depende de um enga-
jamento em uma complexidade de temas e conceitos, transpassando o j& vasto campo de teorias e
praticas da EA, rumo as interconexdes com outros ramos cientificos como a ciéncia politica e a ciéncia
dos sistemas complexos. A partir deste movimento de hibridizagdo da EA, acreditamos que ela pode
ganhar forga e robustez para se posicionar no centro das politicas publicas estratégicas e necessarias
ao enfrentamento dos grandes desafios de um novo e profundamente perigoso tempo — o malfadado
Antropoceno/Capitaloceno/Plantationoceno/Chthuluceno (HARAWAY, 2016, LATOUR, 2020).

Qualquer processo de avaliagdo e monitoramento depende estruturalmente de uma boa compreen-
sdo de seu objeto. Desta forma, ter ciéncia das diversas dimensdes a partir das quais as politicas publi-
cas podem se manifestar, suas diversas etapas e momentos, e mais especificamente seu fato gerador,
é condicdo sine qua non para materializar esta etapa tao importante, mas tdo pouco aplicada, que é
a avaliagao e revisao.

Este capitulo tem por objetivo o encadeamento das seguintes ideias:

i) Apresentar alguns conceitos e referenciais de analise de politicas publicas;

i) Compreender o surgimento da Politica Nacional de Educagao Ambiental (PNEA) a partir da pers-
pectiva de analise do ciclo de politicas publicas; e

ii) Consideragdes do conceito de policentricidade como desdobramento do problema publico da PNEA.

Por fim, mas ndo menos importante, o capitulo avanga para a discussao sobre o Sistema Brasileiro de
Monitoramento e Avaliacdo de Projetos e Politicas PUblicas de Educacdo Ambiental - MonitoraEA.
O debate sobre monitoramento e avaliagdo ndo se encerra na exposi¢ao de seus indicadores e res-
pectivos marcos referenciais. Seque para a busca da tdo almejada transicdo para sustentabilidade
(JOCHEN, RAVEN and TRUFFER, 2012; LOORBACH, FRANTZESKAKI and AVELINO, 2017) e/ou



para sociedades sustentaveis (SPETH, 1992; PEREIRA, 2012), a partir da articulacdo e da sinergia en-
tre a diversidade de PPEA e os Projetos de EA nos territorios, em dire¢do a materializag¢do das redes
formadas por meio de conexdes estabelecidas, em beneficio de suas regides de influéncia.

1. Politicas Publicas: conceitos e abordagens de analise

As politicas publicas estdo presentes em nosso dia a dia das formas mais variadas possiveis. Nos rela-
cionamos com elas, seja enquanto cidadas e cidaddos acessando os nossos direitos, como sociedade
organizada lutando por direitos coletivos, seja como gestores e administradores publicos, profissio-
nais diversos ou académicos, de algum modo estamos envolvidos com politicas publicas.

Quanto mais informagdes e compreensdo tivermos sobre como funcionam as politicas publicas, me-
lhor sera para garantirmos uma sociedade democratica, justa e livre, requisitos basicos na transi¢do
para sociedades sustentaveis.

Por volta de 1950 surge nos Estados Unidos (EUA) a denominada policy analisys, que chamaremos
aqui de analise de politicas publicas, sendo Harold Lasswell reconhecido como o fundador deste cam-
po cientifico, que no Brasil chegou mais recentemente (FARAH, 2016; FREY, 2000, SECCHI, COELHO
E PIRES, 2019).

Existem conceitos basicos na analise de politicas publicas que sdo fundamentais, a comegar com as suas
trés diferentes dimensdes que na literatura sdo utilizadas com os termos em inglés polity, politics e policy.

Frey (2000) explica que as trés dimensdes da analise de politicas publicas sdo articuladas, sendo que a
polity se refere a dimensdo institucional, a politics é o processo politico que envolve as negocia¢des ou
0 jogo politico e a policy diz respeito aos programas e seus problemas técnicos, é o conteudo material
das decisces politicas.

Essas trés dimensdes juntas permitem analises para além das normativas instituidas nas politicas pu-
blicas ou da operacionalidade das mesmas, sdo capazes de revelar o complexo processo politico que
foge as racionalidades.

A analise de politicas publicas dispoe de uma série de perspectivas que podem mostrar a riqueza das
politicas publicas com seus atores (stakeholders), tomadores de decisao (Policy Makers), influenciado-
res, espagos de negociagao, trajetorias, burocracias, conexdes, processos, produtos e muitos outros
elementos que denotam a complexidade de cada politica.

Diante desta complexidade até hoje ndo ha uma defini¢do sobre o que seja politica publica, mas sim,
varias defini¢cdes que em alguns momentos podem se complementar, aproximarem-se ou mesmo
distanciarem-se em seus multiplos aspectos.

Saravia (2006), aponta que na ciéncia politica existem defini¢des que revelam os seguintes compo-
nentes comuns de politicas publicas:

a) institucional: a politica é elaborada ou decidida por autoridade formal legalmente consti-
tuida no ambito da sua competéncia e é coletivamente vinculante;

b) decisdrio: a politica € um conjunto sequéncia de decisdes, relativo a escolha de fins efou
meios, de longo ou curto alcance, numa situagao especifica e como resposta a problemas
e necessidades; e




¢) comportamental, implica acdo ou inagdo, fazer ou ndo fazer nada; mas uma politica é,
acima de tudo, um curso de agdo e ndo apenas uma decisdo singular; d) causal: sdo os
produtos de agdes que tém efeitos no sistema politico e social (SARAVIA, 2006, p. 31).

Podemos visualizar um pouco destes elementos comuns em Secchi, Coelho e Pires (2019) ao discorre-
rem sobre “trés nos conceituais das politicas publicas”, sendo que o primeiro no se refere ao ator pro-
tagonista ou quem estabelece a politica que, segundo algumas abordagens é sempre estatal (visao
tipicamente chamada de estadocéntrica), enquanto outros estudos consideram a perspectiva multi
ou policéntrica, na qual a politica publica poderia partir também de atores ndo governamentais e/ou
privados. O segundo n6 conceitual diz respeito a acao ou inagdo dos governos, portanto podendo ser
considerado como politica publica o ndo fazer. Ou seja, optar por ndo fazer (ndo priorizar) pode atuar
no sentido da manutencao do status quo ou mesmo agravar uma determinada situacao, caracterizan-
do uma omissdo ou negligéncia. Por fim, o terceiro nd conceitual esta relacionado a abrangéncia da
politica publica, que pode ser dada apenas como as macrodiretrizes estratégicas, que seriam os con-
juntos de programas, caracterizando politicas estruturantes. Por outro lado, é importante mencionar
a existéncia também das abordagens que enquadram politicas publicas, também, a partir dos niveis
intermediarios e/ou operacionais.

N3ao é a nossa intencdo explorar cada um dos elementos comuns e nds conceituais, mas, sim registrar
que nao ha consenso nas defini¢des de politicas publicas e ao mesmo tempo, demarcar que existe
uma pluralidade de concepgoes, assim como formas distintas de analisa-las.

Vamos destacar neste capitulo a abordagem do ciclo de politicas publicas (SECCHI, COELHO E PIRES,
2019; DYE, 2014; FREY, 2000; SOUZA, 2006; KINGDON, 1995; LASSWELL, 1971) que nos mostra o
quanto uma politica publica é dindmica, complexa e com distintas fases.

Segundo Frey (2000, p. 226), o ciclo de politicas pUblicas é muito relevante e explicita que suas fases
sdo a “percepcao e definicao de problemas, agenda-setting, elaboracdo de programas e decisdo, im-
plementacdo de politicas e a avaliagdo de politicas”.

Ja para Secchi, Coelho e Pires (2019) o ciclo se desenvolve em sete etapas: identificagdo do problema,
formacao da agenda, formulacdo de alternativas, tomada de decisdo, implementagdo, avaliacdo e
extin¢do. Para os autores "o ciclo de politicas publicas tem uma grande utilidade, pois ajuda a orga-
nizar as ideias, simplificar a complexidade de uma politica e criar referencial comparativo para casos
heterogéneos” (SECCHI, COELHO E PIRES, 2019, p. 56).

Em Dye (2014) o ciclo pode ser entendido como um processo politico-administrativo organizado em
varias atividades politicas, enquanto Souza (2006, p. 29) destaca que “o ciclo da politica enxerga a
politica publica como um ciclo deliberativo, formado por vérios estagios e constituindo um processo
dindmico e de aprendizado”.

A perspectiva de analise do ciclo de politicas publicas mostra que apesar das distintas fases, as mes-
mas sdo articuladas e influenciadas umas pelas outras, salientando-se que a implementagdo da con-
cretude a politica, com impactos diretos na sociedade. Ressalta-se que na pratica nem sempre essas
fases serdao tdao bem definidas e sequenciais como nos mostra o ciclo.

Na sequéncia, apresentamos algumas reflexdes sobre a Politica Nacional de Educagdo Ambiental na
perspectiva do ciclo de politicas publicas, focando nas suas primeiras fases como a defini¢cdo do pro-
blema, agenda e formulagao.



2. Do problema publico a formulagao da PNEA

A definicao e enquadramentos assertivos do problema publico de uma politica publica contribuem
para diferentes analises, bem como para a sua respectiva formulacdo, implementa¢do, monitora-
mento e avaliacdo. E compreensivel que as politicas publicas sejam criadas para resolver problemas
e atender demandas que sao da coletividade, que de alguma forma estdo afetando a sociedade, por-
tanto exigem agdes estruturantes de enfrentamento.

Pensando no teor do problema publico da PNEA, podemos dizer que ele se constitui na complexidade
que é inerente a questdo ambiental, mas, também a educacgao, visto que se espera que ele seja capaz
de articular os conhecimentos, os saberes, os fazeres e informagdes para a constru¢do de uma nova
consciéncia local e global, individual e coletiva, objetiva e subjetiva, tedrica e pratica superando as
dicotomias e fragmentacgdes tipicas do ideario moderno (LATOUR, 1994).

Leff (2000) evidencia que a crise ambiental é também a crise do saber, com a fragmentacdo dos co-
nhecimentos e hegemonia cientifica e tecnoldgica sobre a diversidade de saberes, gerando uma gran-
de for¢a produtiva e destrutiva da humanidade, gerando uma sociedade que é incapaz de sonhar e
criar, que se perde no desconhecimento, alienagdo e desencantamento do mundo.
Nunca antes na Historia houve tantos seres humanos que desconhecessem tanto e esti-
vessem tdo excluidos dos processos e das decisdes que determinam suas condi¢des de
existéncia; nunca antes houve tanta pobreza, tanta gente alienada de suas vidas, tantos
saberes subjugados, tantos seres que perderam o controle, a condugdo e o sentido de sua
existéncia; tantos homens e mulheres desempregados, desenraizados de seus territorios,
desapropriados de suas culturas e de suas identidades (LEFF, 2000, p. 312).

Segundo Sorrentino et al. (2005, p. 287), “a urgente transformacgao social de que trata a educagao am-
biental visa a superagdo das injusticas ambientais, da desigualdade social, da apropriagado capitalista
e funcionalista da natureza e da propria humanidade”.

Ao pensarmos no problema publico de uma politica, nos dirigimos ainda as reflexdes sobre as alter-
nativas possiveis para solugao desses problemas, pois, € no processo de luta, conflitos e negociagdes
com essa busca que nasce a politica publica.

Portanto, nos propusemos a olhar para dois aspectos neste texto. No primeiro, selecionamos dois
atributos de analise de problema publico, buscando evidenciar algumas caracteristicas do proble-
ma da PNEA. No segundo aspecto utilizamos o modelo de analise de “multiplos fluxos” de Kingdon
(1995; 20063; 2006b) com o proposito de compreendermos os caminhos que levaram a defini¢do do
problema, e dela até a formulacdo dessa politica de educagdo ambiental.

Estudos de analises de politicas publicas se dedicam a compreender os problemas publicos a partir
de modelos tedricos (RUIZ & BUCCI, 2019; HOORNBEEK & PETERS, 2017; VESELY, 2007; PETERS,
2005). Assim, um primeiro atributo que escolhemos para pensar a PNEA é a “Solubilidade” que diz
respeito aos problemas publicos cronicos, ou seja, aqueles que ndo possuem uma solucao imediata
(HOORNBEEK & PETERS, 2017; PETERS, 2005).

Partindo deste atributo, nota-se que a PNEA trata de um problema cronico. Se o enfrentamento do
problema publico passa pela proposicao de processos educativos reflexivos e criticos, e que estes
precisam envolver toda a sociedade, isto significa que, na pratica, havera a necessidade de criar estra-
tégias para este envolvimento incluindo toda a diversidade de atores e individuos, em todas as faixas
etarias, em ambientes escolares e ndo escolares. Ainda, tais processos ndo sdo pontuais, ou seja, de-
vem ocorrer em diversos momento da vida dos individuos e das comunidades.




Afirma-se, desta forma, o carater permanente do problema e também da educagdo ambiental en-
quanto alternativa para o problema publico. Uma permanéncia que dialoga com o “inacabamento
do ser humano” na concepgao de Paulo Freire (1996, p. 33) que diz que “a consciéncia do mundo e
a consciéncia de si inacabado necessariamente inscrevem o ser consciente de sua inconclusdao num
permanente movimento de busca”.

O problema publico da PNEA se mostra permanente ndo pela impossibilidade de transformacgdo da
situacdo encontrada, mas, pelo fato de que somos eternos aprendizes, vivemos numa sociedade em
construcao, cercada de incertezas, em um constante movimento historico, cultural, social, politico,
econdmico, ecologico, tecnoldgico e educacional. Sendo assim, o problema deve ser tratado com
acao-reflexdo-agdo-reflexdo numa perspectiva critica e transformadora.

De acordo com o atributo de solubilidade, um problema publico cronico exigira muito mais esforgos
de convencimento dos tomadores de decisdo para entrar e se manter na agenda publica, visto que
ndo existe uma solugdo de curto prazo, de facil entendimento e muito menos de solug¢des Unicas vin-
das de atores governamentais. O problema cronico da PNEA requer a diversidade de atores do poder
publico e da sociedade, tomando consciéncia de seus fundamentos, de suas origens e inter-relagoes,
pensando e propondo alternativas.

O segundo atributo de analise de problemas publicos que selecionamos é denominado de “interde-
pendéncia”, que nos remete as caracteristicas emblematicas da educagdo ambiental, com suas raizes
e esséncia na visdo abrangente da questdo ambiental, nas interacbes entre todas as formas de vida,
nas interconexdes entre os aspectos sociais, historicos, culturais, espirituais, politicos, economicos,
ecologicos, entre outros. Logo, existe, também, a interdependéncia entre organizagdes, setores, ato-
res, acoes, projetos e politicas.

Peters (2005) explica que um problema de propriedade interdependente influenciara diretamente a
capacidade governamental para resolvé-lo, podendo gerar escolhas de instrumentos desordenados,
frutos de complexas negociagdes politicas e burocraticas.

Se por um lado essa interdependéncia pode gerar riquezas no processo, pois pressupde didlogo, coo-
peracdo, solidariedade, construgoes coletivas, por outro pode ser considerada uma fragilidade en-
quanto caracteristica do problema publico.

O que torna o problema publico mais fragil no contexto deste atributo é o possivel conflito na go-
vernabilidade para atuar sobre o problema, ou seja, mais de um setor sera envolvido para tomar de-
cisoes, construir propostas e executa-las*. Isto estd posto na PNEA a comecar com dois ministérios
(Ministério do Meio Ambiente e Ministério da Educagao) que devem assumir a gestao compartilhada
e que no atual governo abandonaram essa prerrogativa, deixaram de dialogar, de se reunir, e até mes-
mo de construir ou implementar os instrumentos ja existentes na politica.

1 Como veremos na sequéncia, é a partir deste atributo que se abre a perspectiva do modelo multinivel,
policéntrico e multiescalar.



Para além dos atributos que permitem olharmos para a natureza do problema publico da PNEA, re-
corremos agora ao classico modelo Multiplos Fluxos de Kingdon (1995; 2006a; 2006b), que busca
responder perguntas sobre os motivos que levam determinados assuntos e problemas a entrarem na
agenda publica.

Kingdon (20063, p. 222) compreende a agenda basicamente como um conjunto de temas ou proble-
mas que é “alvo em dado momento de séria atencdo, tanto da parte das autoridades governamentais
como de pessoas fora do governo, mas estreitamente associadas as autoridades.”

Com perguntas centrais enderecadas a investigar qual é a génese de uma agenda no ciclo de politicas
publicas, o que faz uma agenda surgir, se manter ou desaparecer, Kingdon (1995) responde com o
fluxo dos problemas, fluxo das solugoes e o fluxo da politica.

O fluxo dos problemas se refere a percepcao da sociedade sobre uma situacdo considerada inade-
quada que necessita de transformagao, portanto dependendo de indicadores, acompanhamento e
grandes acontecimentos que contribuam para o reconhecimento e definicdo do problema. Ja o fluxo
das solugdes implica no conjunto de alternativas para resolver os problemas, o que requer estudos,
técnicas e capacidade de convencimento dos atores que tém o poder de inserir o problema na agenda
publica. Enquanto o fluxo da politica esta relacionado aos eventos politicos como elei¢des, configura-
¢Oes partidarias, mudanca de governos. O fluxo da politica é independente dos outros dois fluxos, ele
ocorre seguindo suas regras especificas, entretanto ele é poderoso para inserir ou excluir um proble-
ma na agenda publica (KINGDON, 2006).

No exercicio de compreendermos o processo politico que deu origem a PNEA trazemos aqui obser-
vagdes que refletem os trés fluxos. E possivel constatar que o reconhecimento do problema publico
da PNEA teve sua origem em ambito global e muitos anos antes da lei federal 9795/99 que instituiu a
referida politica no Brasil.

Na década de 1960 pequenos grupos de atores diversos, como a comunidade cientifica, ambienta-
listas e meios de comunicagao, em varios paises estavam debatendo, pesquisando e denunciando os
problemas ambientais decorrentes do desenvolvimento econdmico e industrializagdo. Isso levou a
Organizagao das Na¢oes Unidas (ONU) a realizar a | Conferéncia sobre Meio Ambiente, em 1972, con-
tando com a participagdo de mais de 100 paises. Nessa conferéncia a educagdo ambiental foi reco-
nhecida como estratégia fundamental para contribuir na superacdo da crise ambiental mundial, fato
que ocorreu a partir da evidéncia dos problemas publicos e alternativas que deveriam ser viabilizadas
para transformar a situagdo identificada.

Nos anos seguintes aconteceram algumas conferéncias internacionais especificas sobre educa-
¢do ambiental, gerando fundamentos, diretrizes, objetivos e até a elabora¢ao de um Programa
Internacional de Educagdo Ambiental. As conferéncias contribuiram para o aprofundamento
conceitual dos problemas publicos que deveriam ser tratados pela EA e propiciaram, também,
a pressdo junto aos inUmeros paises que passaram a discutir o assunto e criar estratégias orien-
tadas internacionalmente.

A influéncia internacional chegou ao Brasil resultando na criagdo da Secretaria Especial do Meio Am-
biente (SEMA) em 1973 e normativas estimulando a inclusdo da educagdo ambiental nos curriculos
escolares. Aliado as forgas internacionais, os movimentos ambientalistas e as universidades publicas
no Brasil, também, buscavam incidir sobre as questdes ambientais e com a¢des de educagdo ambien-
tal ainda que pontuais, porém ampliando o debate e as praticas educativas.
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Neste contexto chegamos a instituicdo da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°® 6.938/1981) e a
Constitui¢ao Federal de 1988 com a inser¢ao da educagdo ambiental em seus principios e o estabele-
cimento do dever do poder publico em garanti-la, ndo apenas para as escolas, mas também para toda
sociedade. O que podemos observar até aqui é justamente o processo de percepcao e definicao do
problema da PNEA, bem como a construcao de sua agenda publica tomando corpo e se fortalecendo
no Estado brasileiro.

Kingdon (1995, 20063, 2006b) diz que os problemas ganham forca para entrar na agenda publica
quando tem algum choque, um acontecimento de forte impacto na sociedade, como um desastre,
por exemplo. Tal movimento reforca a esséncia do processo como complexo, uma vez que tais cho-
ques alteram a estrutura de estabilidade de um sistema, possibilitando-o migrar para um outro esta-
do de equilibrio alternativo.

As grandes conferéncias globais estimularam o processo de inserir o problema publico da PNEA no
cenario do governo brasileiro, no entanto a Constituicao Federal de 1988 pode ser considerada um
dos fatores de forte impacto, afinal houve neste momento uma ruptura do sistema ditatorial instala-
do por mais de 20 anos no Brasil.

A mudanca de conjuntura politica com a democracia, perspectivas de conquista da dignidade hu-
mana, liberdade de expressao, autonomia harmodnica dos poderes, garantias para o exercicio da ci-
dadania e empoderamento dos municipios como entes federados, a partir da Constituicdo Federal,
tornaram o clima politico favoravel para o problema publico se instalar na agenda e avangarmos na
formulacao da PNEA.

Seguindo o modelo tedrico de Kingdon é possivel perceber a partir dos fluxos de problemas e alter-
nativas, que estudos cientificos evidenciando a gravidade da situacao socioambiental, em conjunto
com os meios de comunicagao e movimentos ambientalistas foram essenciais para dar visibilidade ao
assunto e pressionar as autoridades governamentais globais e locais a se posicionarem. No entanto, o
fluxo politico no Brasil foi decisivo para consolidar o problema na agenda publica.

Foi apds a Constituicao Federal, considerada aqui como um fator impactante do fluxo politico, que
vieram as alternativas (fluxo de solu¢bes) mais robustas para a formulagao da PNEA, destacando-se
estratégias diversas como a criagdo de grupo de trabalho de Educagdo Ambiental dentro do Ministé-
rio da Educagdo e da extinta Secretaria Especial de Meio Ambiente, além dos Nucleos de Educacao
Ambiental do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) ca-
pilarizados no pais.

Deste modo, o Brasil chegou a Il Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente em 1992 no Rio de Janei-
ro (Rio-92) com uma postura muito diferente de 1972 em Estocolmo, tanto no que se refere a politica
ambiental como a EA, que se encontrava em um momento de ascensao, tendo seu problema publico
melhor compreendido e uma agenda publica encorpada.

A Rio-92 propiciou um encontro dos chefes de Estado, além de uma ampla mobilizagdo da sociedade
civil mundial que langou o Tratado de Educagao Ambiental para Sociedades Sustentaveis de Respon-
sabilidade Global durante o Férum Global, evento paralelo a Conferéncia da ONU. O Tratado é até
hoje um grande marco para a educagao ambiental, neste documento encontramos reflexdes e emba-
samentos sobre o problema publico da PNEA.

Consideramos que a preparagao para as mudancas necessarias depende da compreensdo co-
letiva da natureza sistémica das crises que ameagam o futuro do planeta. As causas primarias
de problemas como o aumento da pobreza, da degradagdo humana e ambiental e da violéncia



podem ser identificadas no modelo de civilizagdo dominante, que se baseia em superprodu-
¢a0 e superconsumo para uns e em subconsumo e falta de condi¢des para produzir por parte
da grande maioria. Consideramos que sao inerentes a crise a erosdo dos valores basicos e a
alienagdo e a ndo participagdo da quase totalidade dos individuos na construcdo de seu futuro

(TRATADO DE EA, 1992).

Em sintonia com o Tratado de EA foi criada a Rede Brasileira de Educacdo Ambiental (REBEA), logo
depois da Rio-92, fruto de articulagdes em especial de universidades, organiza¢des ndo governamen-
tais e movimentos socioambientais que ja estavam atuando em sinergia para formular e implementar
as politicas publicas de educagdo ambiental.

Ao mesmo tempo ocorreram avangos nas agdes governamentais chamando-se atencdo para as nor-
mativas, instancias de coordenagdo e tomadas de decisdo, bem como os Parametros Curriculares
Nacionais (PCN) aprovados pelo Conselho Nacional de Educagdo, os quais deram o tom da transver-
salidade da educagdo ambiental no curriculo escolar.

Estes fatos pds Rio-92 demonstram que novamente os eventos internacionais em conjunto com a
academia e mobilizacdo da sociedade, influenciaram diretamente a formulagdo da PNEA que foi ins-
tituida em 1999 com a lei federal 9795 e requlamentada pelo decreto 4281/2002.

Nota-se que a entrada do problema publico da PNEA na agenda se deu por meio de um conjunto
de fatores que coadunam com os fluxos de Kingdon (2006b, p. 235) que expde “trés dinamicas
distintas para tornar o tema relevante e prioritario na agenda sendo elas a conscientiza¢ao dos
problemas; o desenvolvimento de propostas e as mudancgas no clima politico”. E quando estas
dinamicas ou fluxos se encontram, cria-se uma janela de oportunidade e logo amplia-se a possi-
bilidade da agenda se consolidar.

Tal historico, entretanto, evidencia a amplitude das mobiliza¢des e o engajamento de diversos atores
para a efetiva materializacdo de uma politica publica como a PNEA. O processo de construcdo da
PNEA desembocou em uma politica que reconhece as multiplas responsabilidades envolvidas, nos
diversos segmentos da sociedade, no enfrentamento de seu problema, permitindo a emergéncia de
um modelo plural e policéntrico.

3. Implicacoes decorrentes: policentrismo e multiescalaridade

Com a instituicdo da PNEA por meio da lei, ficam claramente definidos seus principios basicos e seus
objetivos que, dada sua amplitude, implicam a necessidade de envolvimento de uma multiplicidade
de atores e a consequente territorializacdo das estratégias. Em seu artigo 3°, a PNEA distribui res-
ponsabilidades: obviamente, ao Poder Publico; as institui¢des educativas; aos 6rgaos integrantes do
Sisnama — Sistema Nacional de Meio Ambiente; aos meios de comunica¢ao; as empresas; e a socie-
dade como um todo. Tal configuragao abriga o potencial de desenvolvimento de um sistema de PPEA
policéntrica, capilarizado e de forte base territorial.

Ou seja, o problema publico da PNEA possui uma dimensdo transversal ampla o suficiente para ser
compartilhada por um significativo conjunto de atores, sem prejuizo de especificidades de cada terri-
torio e, consequentemente, da proposicao de estratégias proprias.

O que significa, entretanto, falar de um sistema multicéntrico de politicas publicas? Um primeiro con-
ceito de base, necessario (mas ndo suficiente) para responder a esta pergunta, é a “descentralizagdo”




que, tradicionalmente, pode ser compreendida como “a transferéncia de poder de governos auténo-
mos ou governos subnacionais eleitos” (OCDE, 2019).

No decorrer das transformacdes historicas do Estado brasileiro, em especial a partir da Constitui¢ao
Federal de 1988 e a Reforma do Aparelho do Estado 1998, a descentralizagao foi adquirindo maior
espago na implementacao das politicas publicas e isso ocorre de forma heterogénea.

A partir das suas varias dimensdes, a descentralizacdo afeta as relagdes intergovernamentais e
ocorre em graus distintos implicando em maior ou menor poder a determinado ente federado,
o que varia dependendo do desenho institucional da politica descentralizada (FALETTI, 2006;
ARRETCHE, 1999).

Ill

E neste contexto que emerge o importante conceito de “governanca multinivel” que, conforme Cair-
ney (2020) e Cairney; Heikkila; Wood (2019), descreve o compartilhamento de poder entre o governo
central e outros niveis de governo e outros atores ndo-governamentais. Para os autores, sistemas
baseados em governanca multinivel ndo sdo estruturados apenas no exercicio formal do poder. Ao
contrario, o governo central atua mais como influenciador do que controlador de politicas em outros
niveis (ibdem). Ou seja, enquanto o conceito de descentralizagdo representa a dimensao formal da
divisdo de poderes, o conceito de governanga multinivel busca compreender como se estruturam as
relagdes entre os entes que compartilham responsabilidades e influéncias. Esta configuragao é cen-
tral na compreensao do sistema que decorre da PNEA.

No contexto das PPEA, um ponto a destacar é que, embora absolutamente fundamental e com-
plexa por si sé, a dimensao estatal (relagdo entre os entes federados) ndo esgota as possibilidades
e potencialidades de materializacdo de politicas publicas. A atuagdo do terceiro setor, de redes e
articulages, e de institui¢des de ensino, ocupam um lugar bastante importante na emergéncia de
estratégias a partir dos territdrios. Nesta conjun¢do emerge o conceito de “policentrismo”, que
descreve uma diversidade de centros de decisdo, com estruturas proprias e formalmente indepen-
dentes, operando sob um abrangente conjunto de regramentos, sem um centro de controle de
regras ou resultados, mas que pode apresentar algum senso de organiza¢ao espontanea (ALIGICA
E TARKO, 2013).

Gaspardo (2016), neste sentido, compreende o policentrismo a partir do contexto politico onde o
Estado nacional seque ocupando um lugar central e fundamental, mas ndo mais opera como o Unico
centro do poder politico-decisorio. H3, neste contexto, uma configuracdo de desconcentracao, des-
centralizacdo e fragmentacao, a partir das quais os processos escapam ao controle estatal (ALVES,
2020), embora sigam influenciados por ele.

A presenca de nucleos de decisao autdnomos operando em niveis distintos, com abrangéncia espacial
especificas - e principalmente se considerado o papel de atores ndo governamentais - se desdobra, na
pratica, em jurisdi¢oes sobrepostas (CONTIPELLI, 2019), entretanto ndo necessariamente justapos-
tas. Conforme Stephan; Marshall; McGinnis (2019, p. 31), “a combina¢do de autonomia e sobreposi-
¢ao é um aspecto critico da governanca policéntrica”. Esta configuragao policéntrica, se traduz, em
um sistema essencialmente multiescalar.

Talvez a forma mais simples de compreender este conceito seja a partir de exemplos: vamos conside-
rar um determinado territdrio e o desdobramento de estratégias para enfrentamento do problema
publico comum a EA. Em um cenario ideal, seria possivel encontrar atuacdo de PPEA operada a partir
das estruturas do Governo Federal, Estadual e Municipal, cada qual operando a partir dos limites ad-



ministrativos a elas relacionados, com regides de sobreposicdo. Para além da esfera governamental,
seria possivel também identificar outras politicas publicas, por exemplo, operadas pelas arenas hibri-
das, como Comité de Bacia Hidrografica, operando dentro dos limites de uma ou mais bacias; Conse-
lhos Gestores de Unidades de Conservagao, atuando a partir dos limites das unidades e talvez de suas
zonas de amortecimento. Ainda, ndo poderiamos deixar de considerar a implementacao de politicas
de iniciativas da sociedade civil organizada, como ONGs, Coletivos Educadores e Redes, cada qual
adotando uma logica prdpria de abrangéncia espacial para sua atuagao. O mesmo exercicio poderia
ser realizado a partir de unidades de ensino e pesquisa, e até mesmo em relagdo a algumas estraté-
gias operadas por atores engajados da iniciativa privada.

Ainda que cada uma destas politicas opere de maneira autdnoma, com base em especifica¢oes pro-
prias, e que nem sempre haja uma sobreposicdo integral, seria possivel identificar espacos e territo-
rios com atuagdo de mais de uma Unica politica publica ao mesmo tempo. O olhar a partir do territdrio
(bottom-up), neste caso, permite-se vislumbrar camadas de iniciativas operando em escalas distintas,
implementadas por atores distintos que, por sua esséncia autbnoma, muito frequentemente encon-
tram-se desconectadas.

Um sistema policéntrico &, desta forma, necessariamente um sistema complexo, visto que seria
possivel a emergéncia de comportamento e padrées, mesmo que os diversos centros de decisdo
mantenham sua independéncia (STEPHAN; MARSHALL; MCGINNIS, 2019). Importante destacar
aqui que falar em sistema, por sua vez, significa que ha algum nivel de reconhecimento e de inter-
conexodes (ibdem). Entretanto, nem sempre ha a compreensdo da existéncia de um sistema. Ou ela
nem mesmo poderia ser caracterizada. Nestes casos, estruturas robustas de governangas seriam
ainda mais importantes. Abre-se aqui mais uma perspectiva de leitura e intervencao na realidade
que pode ser explorada pelas PPEA, em busca de sinergias e impactos positivos mais significativos
nos territorios.

4. Monitoramento e Avaliacao de PPEA: O Sistema MonitoraEA*

A partir das perspectivas do ciclo de politicas publicas, destacando-se o problema publico o qual deve
ser enfrentado pela coletividade, somos levados a multicentralidade ou ao policentrismo, demarcan-
do o quanto as PPEA sdo provenientes da articulagdo da diversidade de atores estatais e ndo estatais.

O grande desafio da constru¢do de um sistema de monitoramento e avaliagdo das PPEA no Brasil é
justamente contemplar esta pluralidade de politicas, desde as tradicionais estadocéntricas até aque-
las que se inserem no primeiro N6 conceitual trazido por Secchi, Coelho e Pires (2019) o qual aponta
que as politicas publicas podem ser elaboradas e implementadas por atores independente de sua
personalidade juridica, podendo ser privado, governamental ou ndo governamental.

Foi com base nestes referenciais que o Sistema Brasileiro MonitoraEA se constituiu e busca se for-
talecer, considerando tanto os principios e valores basicos da EA, como também, a existéncia das
agoes, projetos e politicas que vém sendo implementadas no campo da EA pelos governos estaduais,
municipais, coletivos educadores, movimentos sociais, unidades de conservacao, Comissoes Interins-
titucionais de Educagdo Ambiental (CIEA), Camaras Técnicas de Educagdo Ambiental, Redes de EA,
organizagdes ndo governamentais entre outros.

2 www.monitoraea.org.br




O Sistema MonitoraEA, ao focar nas PPEA, dispde de um conjunto de indicadores compostos, que
estdo organizados nas dimensdes “Diagndstica; Participagdo e Construcao Coletiva; Formacao Dia-
l6gica; Intervengdo Socioambiental; Subjetividade e Individuo; Complexidade; Institucional; e Comu-
nicacdao” (RAYMUNDO et al., 2019; RAYMUNDO, BRANCO, BIASOLI, 2018), que foram construidas
de forma participativa, amplamente dialogados com atores provenientes de diversos segmentos da
sociedade e de todas as regides do pais, a luz do Tratado de Educagdo Ambiental.

O conjunto das 8 dimensdes e seus respectivos indicadores carregam as principais caracteristicas da
educagao ambiental, além de contemplar alguns aspectos da policy, polity e politics. Podemos consta-
tar no sistema MonitoraEA os aspectos da policy no momento em que a prépria politica publica é mo-
nitorada e avaliada com seus programas, projetos e/ou a¢des. A polity tem seus aspectos evidencia-
dos por meio dos indicadores que revelam a institucionalidade da PPEA com seu sistema politico que
define as regras juridicas e administrativas. Ja a politics se transparece nos indicadores que buscam
captar em que condi¢des se ddo as negociagoes, os interesses conflituosos, as arenas de construgao
e tomada de decisdo coletiva.

A complexidade inerente as PPEA estende-se, desta forma, ao monitoramento e avalia¢do, que é
muito recente nas politicas publicas de modo geral, em especial na EA.

Para o MonitoraEA, a identificagdo da natureza e propriedade do problema publico contribui para a
caracterizagdo, de forma mais acurada, do que sera de fato monitorado e avaliado. Reconhecendo-se
que o mesmo problema publico é enfrentado por inUmeras politicas publicas e atores concomitante-
mente, assumimos a amplia¢do dos niveis de complexidade do monitoramento e avaliagdo, uma vez
que estamos lidando com a diversidade de objetivos, instrumentos de implementacao, arcabouco
institucional, beneficiarios/as e abrangéncia territorial.

O fato de o Sistema MonitoraEA ser formado por trés pilares centrais articulados: seus indicadores, as
ferramentas e estratégias tecnoldgicas, e os processos educadores, faz com que o monitoramento e
avaliacdo das PPEA tenham um carater processual e dialdgico implicando em colaboracdo, coopera-
¢do, formacao, autoformacado, reflexdo-acao-reflexdo dos atores proponentes sobre as politicas que
se propdem a monitorar e avaliar. Ainda, é objetivo do Sistema MonitoraEA a busca por uma visdo a
partir dos territérios, em uma perspectiva sempre coletiva e plural, visando constantemente a identi-
ficagdo de oportunidades de articulagdo e construcdo de sinergias, cuja utopia é enderegar impactos
positivos cada vez mais potentes, transformadores e sustentaveis.

Com isso, estamos nos referindo ao monitoramento e avaliagdo que ndo se prende a equacdo de
custo-beneficio gerencialista, de eficiéncias, efetividades ou eficacias, mas sim a uma fase do ciclo da
politica que se prontifica a gerar aprendizados, aprimoramento e revisdo do status quo em busca do
enfrentamento ao problema publico. Ou seja, o processo de monitoramento e avaliagdo se converte
em uma etapa entremeada pela dimensdo pedagodgica e pelo engajamento nas reais transformacdes,
em integral consonancia com as premissas e praticas do campo da Educagdo Ambiental.

Consideragoes

Abordamos neste capitulo a perspectiva de analise do ciclo de politicas publicas, dando énfase ao
problema publico como etapa fundamental que influencia o desenho geral da politica e, em especi-
fico, a delimitagdo de seus atores e instrumentos que dardo materialidade a politica em sua fase de
implementacao.



Buscamos identificar a natureza do problema da PNEA com base em dois atributos que demonstram
a necessidade e urgéncia em manter essa politica na agenda publica consolidando a sua implementa-
¢ao, monitoramento e avaliagdo. A natureza do problema publico diz muito sobre as possibilidades de
impactos que a politica pode gerar na sociedade e os caminhos a serem percorridos para consolida-la.

O modelo de multiplos fluxos do Kingdon nos mostrou que o problema publico da PNEA se consti-
tui a partir de uma crise estabelecida historicamente pelos sistemas politicos, econ6micos e sociais
impondo que a sua superacdo depende de mudangas substanciais para além de novas atitudes e va-
lores. O que requer um aprofundamento filosofico, estratégias politicas e uma nova ética planetaria
que propiciem a transi¢do para sociedades sustentaveis. Portanto, trata-se de um caminhar que para
alcancar a transformacao desejada deve ser atrelado a construgao de conhecimentos e participagao
critica nos processos politicos e pedagdgicos.

E possivel ainda verificar, a partir dos miltiplos fluxos, o quanto foi lento o processo para o problema
se consolidar na agenda publica brasileira, destacando-se a importancia dos eventos internacionais,
dos movimentos sociais, universidades e a Constituicao Federal - 1988, que trouxe uma mudanga
profunda no clima politico do pais.

Na analise do problema e formulagdo da PNEA, evidencia-se a configuragcdo de uma politica que é
capilarizada e descentralizada, assumindo-se enquanto uma responsabilidade que deve ser compar-
tilhada ndo apenas entre atores estatais, mas também dos ndo estatais sendo possivel, assim, anali-
sarmos as PPEA na perspectiva multicéntrica ou policéntrica.

Por fim, ao caracterizar a PNEA a partir de seus potenciais elos, que se dedicam a contribuir no de-
safio do enfrentamento de seu problema publico, evidencia-se o complexo quadro assumido pelo
Sistema MonitoraEA, necessario para possibilitar, de um lado, a proposi¢do de instrumentos e ferra-
mentas que permitam monitorar e avaliar toda uma diversidade de PPEA e, de outro, buscar articu-
lagdes e sinergias a partir dos territoérios, visando gerar impactos significativos para a construgdo de
sociedades sustentaveis.
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