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RESUMO

Este estudo tem como tema central a transformacdo do Estado e as politicas publicas
educacionais no século XXI ocorridas no Brasil. Em detrimento a influéncia das mudancas
internacionais que contribuiram para a construcdo do cenario no pais, o estudo foca-se nas
politicas de responsabilizacdo (accountability), por produzirem grande impacto nas
transformacGes dos sistemas educacionais, tanto no que tange as estruturas econémicas e
sociais originarias dos sistemas sdcio-politicos no seu percurso histérico, quanto 0s processos
de avaliacdo da educacdo. Como hipotese, percebe-se o Estado como produto de sua
sociedade e que, portanto, se transforma em funcdo das mudancgas sociais, derivadas de suas
dialéticas estruturais. Apos a contextualizagdo histérica e tedrica, passando pela formacdo do
Estado brasileiro, de suas politicas publicas e modelos de gestdo educacional, parte-se para o
aprofundamento da analise de politicas publicas a partir modelo de fluxos mutiplos de
Kingdon. Foram investigados artigos publicados em dezenove revistas cientificas
representativas da Sociologia da Educacdo no Brasil entre os anos 2000 e 2014. A base
constitui-se inicialmente por 5.792 artigos sobre educacao, sociologia e campos correlatos. O
recorte dos artigos foi realizado por meio de analise de qualificagdo dos periddicos, tendo em
vista a classificacdo minima observada na selecdo dos artigos (qualis B2, B1, A2 ou Al) e
com abordagens plurais, com o fito de diversificar a analise ora proposta. Apds sucesivas
selecdes foram identificadas 47 producOes representativas da reflexdo sobre o objeto, com
especial atengdo as mudangas do Estado e/ou do campo educacional e as interpretacGes dadas
as transformac@es observadas, tendo em vista, a promocao das reformas e de novas agendas.
Além disso, toda a andlise teve como parametro os trés fluxos de atores e questdes no
processo de formulacdo das politicas publicas: o dos problemas, o das politicas, solu¢des ou
alternativas estabelecidas pelo Modelo de Fluxos Mdltiplos de Kingdon. O objetivo era o de
alcancar e possibilitar a identificacdo das interpretacdes que os autores apresentam mediante
0s padrGes de mudancas das politicas educacionais na atualidade, efetivado através da
implementacdo de diversas politicas publicas, em especial observando e registrando a
mudanca de paradigma ocorrida nos ultimos tempos. O estudo concluiu que, desde o inicio
da formacdo do Estado brasileiro, o pais sofreu fortes influéncias ideol6gicas e econdmicas,
sendo a recente agenda governamental ser associada a combinacdo entre problemas
conjunturais, propostas em pauta com seus respectivos argumentos instruidos por diferentes
atores e campos e as condi¢des politicas, elementos que marcam na analise de fluxos
multiplos e se mostraram adequados a andlise do objeto.

PALAVRAS CHAVE: Educacdo. Politicas Publicas. Responsabilizacdo. Modelo de Fluxos
Multiplos.



ABSTRACT

This study has as its central theme the transformation of the State and the educational public
policies in the 21st century in Brazil. In detriment to the influence of the international changes
that contributed to the construction of the scenario in the country, the study focuses on the
policies of accountability, since they have a great impact on the transformations of the
educational systems, as far as the original economic and social structures are concerned Of
socio-political systems in their historical course, as well as the processes of evaluation of
education. As a hypothesis, the state is perceived as the product of its society and, therefore,
becomes a function of the social changes derived from its structural dialectics. After the
historical and theoretical contextualization, through the formation of the Brazilian State, of its
public policies and educational management models, one starts to deepen the analysis of
public policies from Kingdon's multiple flows model. Articles published in nineteen scientific
journals representing the Sociology of Education in Brazil between 2000 and 2014 were
investigated. The base initially consisted of 5,792 articles on education, sociology and related
fields. The articles were classified according to the classification of the articles (qualis B2,
B1, A2 or Al) and with plural approaches, in order to diversify the analysis proposed here.
After successive selections, 47 representative productions of the reflection on the object were
identified, with special attention to the changes of the State and / or the educational field and
the interpretations given to the changes observed in order to promote the reforms and new
agendas. In addition, the whole analysis had as parameter the three flows of actors and
questions in the public policy formulation process: that of the problems, the policies, solutions
or alternatives established by the Kingdon Multiple Flow Model. The objective was to reach
and enable the identification of the interpretations that authors present through the current
patterns of educational policy changes, implemented through the implementation of several
public policies, especially observing and recording the paradigm shift that has occurred in
recent times. The study concluded that since the beginning of the formation of the Brazilian
State the country has suffered strong ideological and economic influences, and the recent
governmental protocols is associated with the combination of conjunctural problems,
proposals on the protocol, with their respective arguments instructed by different actors and
fields, and The political conditions, elements that mark the analysis of multiple flows and
proved adequate for the analysis of the object.

KEYWORDS: Education. Public policy. Accountability. Multiple Flow Model.



INTRODUCAO

Este trabalho investiga as transformacdes das politicas educacionais no século XXI, a
luz das transformagdes mais gerais observadas no Estado e na Sociedade. Um dos principais
eixos refere-se a transicdo do foco dessas politicas publicas, inicialmente dirigidas ao
processo e deslocadas gradualmente ao foco no resultado (output). As politicas de
responsabilizacdo (accountability) constituem o marco dessa alteracdo. Elas produzem grande
impacto nas transformagGes dos sistemas educacionais, principalmente se observadas sob o
viés econdmico-estrutural, baseado nas alteraces provocadas pela reestruturacdo produtiva
(pds-fordismo) que produzem adogdes que valorizam a autonomia, a qualificacdo da forca de
trabalho e a transicdo do controle sobre o processo, especialmente através de mecanismos de
avaliacdo.

Observando o contexto histérico, verifica-se que o periodo entre final da década de
1970 e inicio da década de 1980 marca o inicio efetivo dos estudos de politicas publicas no
Brasil, com trabalhos sobre a formacao histérica das politicas (HOCHMAN, 2007). Nas
décadas de 1980 e 1990, a possibilidade de avaliacdo de politicas pablicas foi aventada como
uma potencial ferramenta a servico da reforma do setor publico. Entretanto, a avalia¢cdo nédo se
delimitou a um tipo especifico de Estado ou cultura administrativa. As politicas de
responsabilizacdo também estdo relacionadas com o avango da democracia que traz consigo
uma exigéncia de prestacdo de contas aos cidadaos, transparéncia nos processos e usos dos
recursos do Estado e, em hipotese, responsabilizacdo daqueles que exercem fung@es publicas.

A atuacdo do governo federal na area de educacdo, desde meados dos anos de 1990,
passou a ter um papel mais efetivo na formulacéo e coordenacdo de varias acdes estratégicas
para a gestdo dos sistemas de ensino. No Brasil, a propagacdo das politicas de avaliacdo de
larga escala traz consigo alguns exemplos da nova dindmica da gestdo publica, tais como a
implantacdo do Sistema de Avaliacdo da Educagdo Bésica (SAEB) e a adogdo de sistemas
estaduais.

A hipotese central deste trabalho é que o Estado é um produto da sociedade que se
transforma em funcdo das mudancas sociais e estruturais. Busca-se demonstrar como as
mudancas advindas da sociedade geram também mudancas na forma do Estado agir,
observadas mediante as politicas publicas, em especial as de educagdo. Assim, no intuito de
fundamentar o argumento, este trabalho organiza-se da seguinte maneira: no primeiro capitulo

apresentando o processo de transicdo das politicas publicas educacionais que, inicialmente,
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apresentavam um carater essencialmente contratual e passaram a apresentar um carater
predominantemente gerencial, configurando verdadeira mudanca de paradigma. Inicialmente
houve o estudo no capitulo de uma abordagem da relagdo Estado e Sociedade e suas
influéncias na formacdo do modelo estatal brasileiro, caracterizando a trajetéria da concepcéo
de sociedade e estado e suas relagdes e interferéncias na formacgéo do estado brasileiro. Em
um segundo momento, como capitulo dois, 0 contexto das politicas publicas brasileiras e
modelos de gestdo educativa. Ainda se construiu um terceiro capitulo explicativo sobre as
analises tedricas sobre o processo de formulacdo de politicas publicas, conceituando politicas
publicas e adotando o modelo de fluxos multiplos de Kingdon como referéncia para este
estudo. Considerou ainda, como recorte, as politicas de responsabilizacdo que podem ser
reconhecidas como marcos dessa alteracdo, traduzindo esse processo. Na sequéncia, sdo
apresentados como quinto capitulo, os resultados e discussdes e por fim, tecidas as

consideracdes finais.



1. BREVE ABORDAGEM DA RELACAO ESTADO E SOCIEDADE E SUAS
INFLUENCIAS NA FORMACAO DO MODELO ESTATAL BRASILEIRO

Na analise das relagdes entre Estado e sociedade, observa-se um amplo contexto com
tematicas e perspectivas tedricas diferentes que abrigam uma gama de estudos. Entretanto,
toma-se aqui como ponto de partida, os postulados de Kolody, Rosa e Luiz (2011) que
revelam uma definicdo objetiva para o tema. Para as referidas autoras, as concepgfes de
Estado e sociedade civil se configuraram a partir do conhecimento construido no bojo do
iluminismo, na medida em que a razdo foi possibilitando questionar os dogmas fundados na
imobilidade social e no poder enquanto algo que decorria da divindade. A concepcédo de
Estado e sua interacdo com a sociedade foi alvo de distintos questionamentos teoricos.

Os principais autores classicos da Sociologia (Marx, Weber e Durkheim) apesar de
ndo tratarem o Estado como objeto principal de seus estudos contribuiram significativamente
para a constitui¢do do Estado moderno. Contudo, uma retrospectiva socioldgica é cabivel para
revelar o pensamento de Marx acerca das categorias Estado e sociedade civil, resgatando as
linhas mestras da filosofia politica jus naturalista. Esta linha de pensamento resgata a
elaboracdo tedrica de Hobbes, Locke e Rousseau. Do mesmo modo, a contribuicdo do
pensamento de Hegel serd enfatizada e, posteriormente, evidencia-se a andlise critico-
revolucionaria realizada por Marx.

Hobbes apresenta a visao do homem como “opaco” aos olhos uns dos outros, o que
determina, em sua concepcao, um estado de natureza ameacador entre os individuos, embora
ndo os considerasse selvagens. Esta suposi¢do do autor leva a possibilidade da existéncia de
ataques mutuos dos individuos em busca de uma autopreservacdo, uma suposta agressao
preventiva, mediante possivel ofensiva externa. A partir dessas ameacas constantes decorreria
a generalizacdo incontrolavel de um estado de guerra de "todos contra todos", para utilizar
uma expressdo hobbesiana. Assim Hobbes afirma: “no estado de natureza o ‘homem é lobo do
homem’. Isto porque a atitude mais adequada para assegurar a autopreservacdo seria a
eliminacdo sumaria da ameaca, a aniquilacdo do outro” (HOBBES, 2006, p. 56).

Souza (2010) disserta a este respeito que Hobbes, com esta visdo naturalista, rompe
com a visdo antropoldgica de Aristoteles, negando a posicdo do homem como um animal
social por natureza, tendo suas potencialidades maximizadas dentro de uma ordem natural

imutavel, no interior de um Estado. Nesse pensamento, Souza (2010) impetra que Hobbes
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aproxima da visdo maquiaveliana de natureza humana quando esta socialidade natural ndo
permite visualizar os verdadeiros conflitos decorrentes da vida em sociedade, seja no estado
de natureza, seja no estado fundado a partir do contrato.

Para Hobbes, esta situagdo insustentivel de guerra constante é a alienacdo, por parte
dos individuos, aos seus absolutos direitos naturais em funcdo do estabelecimento de uma
instancia que seria a0 mesmo tempo o guardido da soberania absoluta e o sujeito responsavel
pela preservacao da vida dos individuos. Esta esfera, que surge no momento da alienacéo, € o
Estado (SOUZA, 2010).

Locke, por sua vez, defendeu o direito a propriedade privada como anterior ao
surgimento do Estado, passando a representar assim, o ponto alto da teoria politica liberal
moderna. O estado de propriedade individualista o fez crescer e este passou a defender um
contrato social que visasse a defesa da propriedade privada. Nesse ambito, assim como 0s
demais contratualistas, Locke concebe a superacdo do estado de natureza mediante o
estabelecimento de um contrato social, que fundaria, entdo, a sociedade civil. Em
contrapartida, se posiciona contra ao estado de guerra hobbesiano, ao afirmar a vigéncia da
liberdade e igualdade entre os individuos, o que resultaria numa relativa harmonia das
relacdes sociais. “Essa harmonia seria quebrada apenas por eventuais inconvenientes, como a
violacdo da propriedade alheia. Para Locke, essa seria uma etapa concreta da historia dos
homens, muito embora vivenciada em momentos distintos” (SOUZA, 2010, p. 28).

Na contramdo dos pensamentos de Hobbes e Locke, Hegel rejeita a ideia de um
contrato social que viabilizasse a passagem do estado de natureza para a sociedade civil-
politica. Na analise hegliana, a sociedade pré-politica encontrada em Hobbes, devido as
contradicOes e conflitos entre diferentes grupos, 0s aproxima em teorias, embora a concepgéo
de estado de natureza seja uma nulidade para Hegel. Por outro lado, a presenca do Estado na
sociedade civil representa, na concepcao hegeliana, a entrada para a sociedade politica, regida
pelos principios fundamentais da racionalidade e da universalidade, os quais proporcionariam
a superacao dos conflitos de interesses particulares, agora impostos pelo Estado.

Tais conflitos de interesses levam aos postulados de Rousseau que clarifica a visao do
estado natural a concorrente e discrepante sociedade civil instaurada. Este pensador afirma
que o homem, desde o inicio da convivéncia coletiva, sentiu necessidade do socorro de outro,
percebeu que um poderia viver com provisdo do outro, desapareceu a igualdade, introduziu-se
a propriedade. Com isso, surgiu a necessidade do trabalho e “as vastas florestas

transformaram-se em campos apraziveis que se impds regar com o suor dos homens e nos
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quais logo se viu a escraviddo e a miséria germinarem e crescerem com as colheitas”

(ROUSSEAU, 2001, p. 265). Mineo (2013) traz a cena o discurso rousseauniano de que “o

homem nasceu livre e por toda parte ele esta agrilhoado™:
Ora, tendo partido do segundo discurso do apoderamento e da propriedade privada
cumulativa, acompanhamos o processo que leva 0 homem do estado de natureza a
sociedade civil. Do ponto de vista do segundo discurso, esse processo — que se
constitui lentamente ao longo dos séculos — é a histéria humana: uma histéria de
gueda e degeneracdo. O homem parte de uma condicdo de felicidade, ingenuidade e
pureza, de um contato imediato com a natureza, isto é, da liberdade e igualdade
naturais, €, no entanto, por conta de sua perfectibilidade, termina preso aos grilhdes
da sociedade civil. A desigualdade que se consuma no processo civilizatério é o
préprio mal. Mas nenhum homem, considerado individualmente, pode ser culpado
pela queda. Somente o homem em relagdo, o homem vivendo coletivamente e

organizado em sociedades, pode engendrar essa sequéncia terrivel de erros (MINEO,
2013, p. 185).

Nesse pensamento, Bobbio (1998) postula que, para Hobbes e Locke, o que é politico
e civilizado vai de encontro ao que seria civil, entretanto, em Rousseau a no¢do de sociedade
civil possui apenas a ideia de sociedade civilizada, a qual se torna politica depois do contrato
social. Bobbio evidencia ainda que em Hegel os individuos organizam-se em sujeitos
coletivos com interesse publico e a sociedade civil como esfera dos interesses particulares, da
liberdade, onde se legitima o pacto que fundara o Estado.

Essa visdo revela o que Rousseau defende de passagem do estado de natureza para a
sociedade civil, quando o homem busca na riqueza, uma acumulagdo de bens e poder que se
tornam escravizadores do ser social. Com esse pensamento, pode-se criar uma relacdo com a
abordagem estatal e politica de Marx e seus contemporaneos. No pensamento de Marx, a
sociedade civil apresentou outra abordagem: civil passa a ser entendido como sinénimo de
burgués. Contudo, nas palavras de Bobbio, tanto a sociedade natural dos jus naturalistas,
quanto a Sociedade Civil de Marx indicam “a esfera das relacdes econémicas intersubjetivas
de individuo a individuo, ambos independentes, abstratamente iguais, contraposta a esfera das
relagdes politicas, que sdo as relagdes de dominio” (KOLODY, ROSA E LUIZ, 2011 APUD
BOBBIO, 1998).

Souza (2010) enfatiza que Marx se debruca sobre este tema influenciado pelo
materialismo de Feurbach (que se pretendia uma critica ao idealismo hegeliano), pela filosofia
do direito de Hegel, pelas leituras dos economistas politicos classicos e pela situacdo politica

concreta dos alemaes do século XIX.
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O pensamento de Marx em torno do Estado e da sociedade civil pode ser encontrado
no decorrer de sua vasta producio’, desde 1843-44 até a publicagdo de O capital.
Entretanto, os textos produzidos em Paris, conhecidos como Manuscritos
Econdmico-Filosoficos, juntamente com a Critica da filosofia do direito de Hegel -
Introducdo e A questdo judaica, podem ser considerados 0s marcos iniciais da critica
marxiana & producdo da filosofia idealista e politica da época. Marx chamou a
atencdo para a necessaria reconstrucdo historica das categorias. Estado, sociedade
civil, mercadoria, capital e assim por diante, ndo possuem uma esséncia a-historica,
ndo fazem parte de uma "natureza humana" imutavel e eterna. Sao construgdes
historicas e precisam ser analisadas nessa perspectiva. Nesse momento, Marx
descarta toda a heranca contratualista, que pressupunha a existéncia abstrata de uma
"natureza humana". Para ele, mesmo a esséncia das relacbes entre os homens é
construida historicamente e precisa ser explicada pela historia (SOUZA, 2010, p.
35).

A concepcdo marxista de Estado e de politica se insere no processo de discussdes
sobre a relacdo que se estabelece entre Estado e sociedade inaugurada com a modernidade.
Para demonstrar que o Estado ndo é um "principio de universalidade e racionalidade", nem
uma instancia para além dos "interesses particulares” como queria Hegel, nem uma esfera
instituida a partir da elaboracdo de um suposto e abstrato pacto (que nunca fora comprovado),
como queriam os contratualistas, Marx recorre ao estudo do Estado burgués concreto e dos
principios ideoldgicos que o orientam - a Declaracdo dos Direitos do Homem (SOUZA,
2010).

De acordo com Frederico e Sampaio (2011), Marx fundamentou que os deveres
individuais e particulares ndo se integram no interesse geral supostamente representado pelo
Estado. Pelo contrario, sdo dependentes, subordinados a ele e, em consequéncia, tais deveres
ndo configuram a face reversa de direitos correspondentes, como assegurou Hegel. Portanto, a
pretendida "unidade da finalidade universal” e do interesse particular ndo se efetua e nem se
comprova. O Estado, assim, ndo integra os que seriam seus membros e se defronta com cada
um na posicdo de um estranho, outro imposto e distinto que a todos subordina, um universal
defeituoso, particularizado, um todo diferente de todos, que se acrescenta como mais um.

Para Marx, o Estado possui uma origem apoiada na desigualdade e no conflito de
classes produzido pelo surgimento da propriedade privada, com a fungdo de assegurar e
conservar a dominacdo e a exploracdo de classe. Ou seja, o Estado & percebido como
elemento superestrutural que deriva da luta de classes e a reflete. Contudo, Marx acreditava

na possibilidade de o Estado desaparecer com o fim da “pré-historia da humanidade”, isto &,

' Nesses escritos, Marx ja demonstra que as contradicdes e os fetiches da sociedade capitalista impregnam a
filosofia idealista e politica, marcadas pela nao ultrapassagem do nivel aparente da realidade. Para Marx, era
preciso alcancar o conteldo essencial da sociedade burguesa. Sua critica dizia respeito as operacdes da filosofia
idealista que insistia em tomar o Estado, a populacdo, o dinheiro e assim por diante, categorias descoladas da
totalidade social (SOUZA, 2010, p.35).
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com o fim da histéria humana caracterizada pela propriedade privada e pela desigualdade
social. O autor desta obra teria que ser o proletariado como classe social organizada
politicamente, mas que, para tanto, deveria desenvolver uma consciéncia de classe liberta dos
valores e concepcdes burguesas (SAES, 1994).

Um contraponto pode surgir diante da relagdo de sociedade e Estado ao confrontar
Marx e Weber. Em Marx, o Estado até entdo, exposto, se valida como um instrumento de
poder da classe dominante sobre o conjunto da sociedade. A partir de Weber, o Estado passa a
ser uma instituicdo burocratica que possui 0 monopolio sob a utilizagdo de uma violéncia
fisica e se tornando uma fonte legitima de poder em uma sociedade. Weber teve como
inspiracdo tedrica, a analise da estrutura politica alema e fez uma analise normativa sobre o
Estado. A concepcéo de Estado para ele, estaria relacionada ao controle do poder estatal por
uma burocracia militar e civil. Segundo Weber (1999), o Estado é uma relacdo de homens
dominando homens, mediante violéncia considerada legitima. O Estado moderno seria a
probabilidade de ele possuir o monopolio legitimo da forga fisica: Estado-coagdo. Além disso,
0 Estado moderno existe como um tipo puro de dominagéo.

Weber estabelece uma ligacdo entre o florescimento da moderna empresa capitalista e
0 desenvolvimento do Estado. Para ele, para o empreendimento capitalista prosperar, era
necessario que o Estado tivesse um funcionalismo especializado e um direito racional. Diante
disso, houve uma tendéncia do progresso da economia em direcdo as formas modernas da
empresa racional, acompanhada de uma tendéncia ao progresso da politica em direcdo as
formas modernas do Estado racional (WEBER, 1982). Estado racional (capitalista) e empresa
capitalista (racional) eram formas similares para Weber (1999, vol. 2, p. 530): “o Estado
moderno, do ponto de vista socioldgico ¢ uma “empresa”, do mesmo modo que uma fabrica:
precisamente esta ¢ sua qualidade historicamente especifica”.

Um novo viés se encontra em Durkheim (2002), que argumenta a favor de um Estado
que promove e protege os direitos dos individuos perante os grupos sociais a que ele pertence,
seja, por exemplo, um sindicato ou sua prépria familia. Durkheim apresenta essa concepcéo
de Estado como preocupada com a coesdo social. O Estado seria o representante da sociedade
(sem adentrar a possibilidade de haver representacdo apenas para a elite dominante). Segundo
Giddens (1981), a sociologia politica de Durkheim estava relacionada com o novo papel
moral e legal que o Estado passava a desempenhar nas sociedades modernas, que seria a
defesa dos individuos de outros grupos sociais, especialmente das antigas corporagdes, mas

também das tradigdes e dos grupos religiosos.
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Ao contrario de Marx, Durkheim rejeitava a ideia de desaparecimento do Estado e
acreditava que na sociedade moderna haveria uma expansdo da jurisdicdo estatal. O autor
analisa uma sociedade democratica pela forma como o Estado comunica-se com a nacao. O
Estado se portaria como um agente organizador da vida social. Giddens (1981) conclui que,
dentro de uma forma de governo democratica, o Estado era o principal agente de
implementacdo ativa dos valores do individualismo moral e era também a forma institucional
que tomava o lugar ocupado pela igreja nas sociedades tradicionais. Em Durkheim, a relacéo
entre a sociedade politica (Estado, governo) e o individuo é central para a manutencdo da
sociedade.

Tratando-se da funcdo intervencionista do Estado, Locke (1991), expressando o
ideario do liberalismo classico, afirma que o Estado surge para garantir os direitos naturais
como a vida, a liberdade e a propriedade e sua funcao é responder pelo provimento de alguns
bens essenciais (como educacdo, defesa e aplicacdo das leis). Para Locke (1991), cada um é

proprietario de si mesmo e de suas capacidades e pondera:

...embora a terra e todas as criaturas inferiores sejam comuns a todos os homens,
cada homem tem uma propriedade em sua propria pessoa; a esta ninguém tem
qualquer direito sendo ele mesmo. O trabalho do seu corpo e a obra de suas maos
pode dizer-se, sdo propriamente dele. Seja o que for que ele retire do estado que a
natureza Ihe forneceu e no qual o deixou, fica-lhe misturado ao proprio trabalho,
juntando-se Ihe algo que Ihe pertence, e, por isso mesmo, tornando-o propriedade
dele (LOCKE, 1991, p. 227).

O liberalismo concebe o homem como naturalmente livre e, na mesma perspectiva,
Adam Smith (1982) discorre que os individuos sdo livres para buscar a realizacdo do seu bem-
estar social através da livre oferta e procura do mercado. Para o autor, 0 mercado seria
regulado por uma “mao invisivel” que controlaria 0s desejos individuais, lancando a base para
a construcdo do bem comum, condenando-se assim, a intervencao estatal.

Como ponto de partida, deve-se ter presente que o neoliberalismo questiona e coloca
em questdo o proprio modo de organizacdo social e politica advindos a partir do
aprofundamento da intervencdo estatal. “Menos Estado e mais mercado” ¢ a maxima que
sintetiza suas postulagdes, que tem como principio chave a nogédo da liberdade individual, tal
como concebida pelo liberalismo cléassico. Os neoliberais confiam ao mercado a capacidade
de regulacdo do capital e do trabalho e consideram as politicas publicas as principais

responsaveis pela crise que perpassa as sociedades. A intervencdo estatal estaria afetando o
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equilibrio da ordem, na medida em que tende a desrespeitar os principios da liberdade e da
individualidade (AZEVEDO, 2008).

No que diz respeito as politicas sociais, excetuando a politica educacional’, a
referéncia basica para o neoliberalismo € igualmente o livre mercado. Os programas e as
varias formas de protecdo destinadas aos trabalhadores, aos excluidos do mercado e aos
pobres sdo vistos como fatores que tendem a pbr obstaculo a livre iniciativa e a
individualidade, acabando por desestimular a competitividade e infringir a prépria ética do
trabalho. Os seguros de desemprego, as pensdes e as aposentadorias sdo considerados formas
de constranger e de alterar o equilibrio do mercado de trabalho (AZEVEDO, 2008). Na visdo
de Hayek,

[...] o oferecimento dessa assisténcia sem davida induz alguns a negligenciar a
criacdo de reservas para uma emergéncia, como poderiam fazer por iniciativa
propria se tal assisténcia ndo existisse. Parece entdo totalmente l6gico exigir,
daqueles que apelam para esse tipo de amparo em circunstancias para as quais
poderiam ter-se precavido que o facam por si mesmos. Uma vez que o atendimento
das necessidades extremas da velhice, do desemprego, da doenga, etc, é reconhecido
como dever da coletividade, independentemente de os proprios individuos poderem
ou dever prover a essas eventualidades, e, em particular, uma vez que a ajuda é
garantida, levando os individuos a reduzir sua iniciativa pessoal, parece ébvio ser
necessario compeli-los a se garantir (ou se prover) por conta propria contra essas
dificuldades normais da vida (HAYEK, 1983, p. 346).

Na contraméo das ideias propostas pela corrente neoliberal, Sachs (2001) destaca que
se espera do Estado uma capacidade de resisténcia as doutrinas neoliberais, que propdem um
Estado minimo e fraco. O desafio € reconstruir um Estado forte, guardido e promotor do
interesse publico, ja que ele possui os recursos e, de fato, a responsabilidade de dar apoio a
sociedade para que ela satisfaca suas necessidades e se proteja contra eventuais riscos em
tempos de adversidade (HOWLETT, 2013).

Buscou-se mostrar até aqui, de forma sucinta e tdo pouco exaustiva, que as percepcdes
referentes ao conceito e atribuicdes do Estado séo diversas. Hofling (2001), a partir de uma
discussdo a respeito de politicas publicas sociais, traz uma definicdo de Estado, governo e
politicas pablicas no intuito de demonstrar a relacdo que existe entre 0s mesmos no contexto
social historicamente determinado pelo modo de producdo capitalista. De acordo com a

autora, Estado:

2 Em relaco a politica educacional, pode-se dizer que a corrente neoliberal ndo a atinge na mesma proporgéo
que as outras politicas sociais, haja vista que a educacdo na condicao de um dos setores pioneiros de intervencao
estatal, ¢ uma das fungdes permitidas ao “Estado Guardiao” (AZEVEDO, 2008, p. 15).
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¢ “um conjunto de instituigdes permanentes — como 0rgdos legislativos, tribunais,
exército e outras que ndo formam um bloco monolitico necessariamente - que
possibilitam a acdo do governo”; governo ¢ o “conjunto de programas e projetos que
parte da sociedade (politicos, técnicos, organismos da sociedade civil e outros)
propGe para a sociedade como um todo, configurando-se a orientacdo politica de um
determinado governo que assume e desempenha as funcbes de Estado por um

determinado periodo™; e as politicas publicas representam o “Estado em agdo”.
(HOFLING, 2001, p. 31)

O argumento central aqui proposto é que o Estado é um produto da sociedade que
vem se transformando em funcdo das mudangas sociais e estruturais, tais como aquelas
advindas da democratizacdo, pos-fordismo e globalizacéo.

Nesse sentido, a formacéo do Estado Brasileiro passou por influéncias dos principais
acontecimentos ocorridos no contexto mundial. As grandes transformacfes filosoficas,
politicas, sociais e econémicas mundiais imputaram mudangas macro - institucionais na
formacdo do Estado Brasileiro ao longo dos tempos. Historicamente, desde o século XV e
XVI, época do descobrimento, povoamento e colonizacdo, os modelos politicos no Brasil
esbocavam uma sociedade fundiaria e escravocrata, onde senhores e aristocratas de um lado,
as frageis e subservientes camadas médias de outro, e tendo a escravatura na base, formavam
estratos quase estanques que possuiam valores politicos bem distintos, baseando em modelos
coloniais.

Se as ideias de Thomas Hobbes em torno de um Estado como fruto de um pacto social
que produzia os direitos, alicercado na defesa de uma politica em que o respeito de uns para
com 0s outros deveria ser a garantia do Estado social, 0 mesmo ndo ocorria na sociedade
brasileira em formacdo. Quando Hobbes argumentava que o soberano nao tem nenhum dever
para com os subordinados, uma vez que estes se abdicaram de sua liberdade de homens
isolados para usufruirem dos beneficios da coletividade, ndo ha transposicao consuetudinaria
ao contexto nacional. A m& compreensao e desvirtuacdao desta funcdo do Estado levaram a
uma praxis colonial gque instruia atitudes opressivas e abusivas de uma minoria dominantes
contra o restante da sociedade.

A esse respeito Giddens, (2001) postula que, de um lado encontra-se o feudalismo
com as relagfes sociais de cunho aristocratico e em declinio e de outro, a burguesia
impulsionada pelo desenvolvimento técnico passa a romper com as fronteiras internas do
comércio no Brasil. Sob esse viés histérico, parte da sociedade burguesa comeca a se
manifestar efetivamente contra as atitudes arbitrarias da realeza e as injusticas sociais

praticadas, originando os ideais de liberdade e de abolicionismo. Essas frentes de libertacéo
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surgem a partir do século XVIII com o “Contrato Social” de Rousseau (1762) que defendia a
democracia participativa, das vitais tradicbes modernas e experimentava a vida cotidiana de
intensas transformacdes, novas experiéncias, onde o soberano no poder regia sob a vontade do
pOVoO.

Mattei (2012) menciona que Rousseau impulsionou o surgimento para outras teorias,
agindo como um dos fundamentalistas para a Revolucdo Francesa e base atual da democracia.
Esta autora acredita que atraves das lutas burguesas surgiram as concepcdes de democracia e
cidadania, com o respaldo do espirito de igualdade e a liberdade dos filésofos modernos.
Nesse cenario histérico, é oportuno citar que o Estado Liberal surge no século XIX trazendo a
queda do Estado Absolutista do século XVIII. O novo regime caracterizava-se nos paises
centrais num ideal estatal em que todos pudessem usufruir os mesmos direitos e das mesmas
obrigacOes, ndo se importando saber o que realmente era possivel para cada um exercer 0s
direitos e cumprir suas obrigacoes.

Por outro lado, Berman (1986, p. 28) acredita que o século XIX foi marcado por uma
nova paisagem urbana, industrial, das comunicacdes, dos Estados Nacionais, dos movimentos
sociais e da devastacdo embasando-se em Nietzsche e Marx, buscando compreender o
complexo e rico modernismo do século XIX e "as unidades que alimentam sua
multiplicidade".

Ainda no século XIX, posteriormente ao Estado de modelo Liberal (Estado-Nacgéo),
criado para se opor ao Estado e a sociedade civil, introduz-se 0 modelo positivista de Estado
moderno. Nele, os seres sociais sdo considerados sujeitos de direito, tendo em vista que a
protecdo legal da propriedade é uma das decorréncias do principio da igualdade (perante a
lei). Para Marx e Engels, o Estado Moderno, qualquer que seja a sua forma, é uma maquina
essencialmente capitalista, € o Estado dos capitalistas, o capitalista coletivo ideal. Segundo
Offe, (1984, p. 125), “o Estado capitalista protege e sanciona as institui¢des ¢ relagdes sociais

que, por sua vez, constituem o requisito institucional para a dominagao de classe do capital”.
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O Estado Moderno ndo é sé uma superestrutura politica representativa do capital. O
Estado Moderno é o eixo, o suporte funcional (politico-administrativo), a forca
agregadora, a forca motriz do capitalismo nascente. Como nos diz Mészaros: Sem a
emergéncia do Estado moderno, o modo espontaneo de controle metabdlico do
capital ndo pode se transformar num sistema dotado de microcosmos
socioecondmicos claramente identificAveis — produtores e extratores dinamicos do
trabalho excedente, devidamente integrados e sustentaveis. Tomadas em separado,
as unidades reprodutivas socioeconémicas particulares do capital sdo ndo apenas
incapazes de coordenacgdo e totalizagdo espontaneas, mas também diametralmente
opostas a elas, se lhes for permitido continuar seu rumo disruptivo, conforme a
determinacdo estrutural centrifuga de sua natureza. Paradoxalmente, é esta completa
“auséncia” ou “falta” de coesdo basica dos microcosmos socioecondmicos
constitutivos do capital — devida, acima de tudo, a separacgdo entre o valor de uso e a
necessidade humana espontaneamente manifesta — que faz existir a dimenséo
politica do controle sociometabdlico do capital na forma do Estado moderno.
(MARTINEZ, 2006 APUD MESZAROS, 2002, p. 123).

Visando o acumulo de capital, ao introduzir novos métodos de trabalho em suas
fabricas, no inicio do Século XX Henry Ford suplantou a producdo manufatureira, entdo
caracteristica da inddstria automobilistica pela padronizada, mecanizada e em larga escala.
Dessa forma, abriu caminho para que essa industria se tornasse nos Estados Unidos e,
posteriormente, em ambito mundial, o setor de maior peso em volume de produto e de valor
adicionado. As inovacbes de Ford visaram ao mesmo objetivo da chamada organizacdo
cientifica do trabalho sistematizada por Frederick Taylor. Isto é, a eliminagdo dos tempos
mortos no processo de trabalho no intuito de alcangar grande volume de produgdo a custos
baixos. Por isso mesmo, o fordismo incorpora a doutrina de Taylor, induzindo a denominacéo
de regime fordista-taylorista. Tal associacdo indica que havia um problema proposto a
economia capitalista no inicio do Século XX e que tal problema foi resolvido, ndo por acaso,
nos Estados Unidos pelos métodos introduzidos por Taylor e Ford (GORENDER, 1997).
Nesta era, os trabalhadores foram concitados a ndo refletir, pensar e planejar seu processo de
trabalho, pois disso se encarregavam seus superiores hierarquicos, uma vez que:

a fim de superar a producdo de tipo artesanal, o regime fordista adotou o principio
taylorista basico da separacdo entre trabalho intelectual e trabalho manual,

reservando o primeiro exclusivamente aos diretores e gerentes, enquanto o segundo
caberia aos trabalhadores no chéo da fabrica (GORENDER, 1997, p. 312).

Concentrando-se nas tarefas manuais, o trabalho deveria seguir uma rigida norma de
movimentos, visando a méaxima economia de tempo. Observa-se a divisdo do trabalho, como
0 novo desenho fabril. Mais do que uma disciplina do trabalho, Taylor e Ford propunham
uma ética, um padrdo de conduta aos trabalhadores (ALTVATER, 1995). De acordo com

Fogaca e Salm (1994, p. 263), o fordismo criou um padrdo de producdo industrial que
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caracterizou o proprio desenvolvimento capitalista no Século XX, a medida que
proporcionou, “por um lado, uma extraordindria elevacdo da produtividade dos
estabelecimentos fabris, mas, por outro, integralizou o processo de dominacdo previsto por
Marx”, ao se referir que a automacao nao possibilitaria a libertagdo do trabalhador.

No fordismo, as atividades intelectuais diluem-se pela estrutura da fabrica, criando
uma dependéncia entre os setores de tal forma que, se anteriormente o capital dependia da
qualificacdo de seu empregado, nesse periodo o empregado passa a ser dependente de seu
superior para desempenhar seu trabalho. Ocorreu, no Século XX, uma acentuada
desqualificacdo do trabalho em funcdo da hegemonia fordista e seus desdobramentos
(TAVARES Jr. e MAGRONE, 2013).

No fim do Século XX, quando o fordismo j& estava em crise, emergiu um novo
cenario produtivo. Introduziu-se a base microeletronica e a programacdo flexivel das
maquinas que requereu a participacdo direta dos trabalhadores na condugdo do processo de
producéo. Por consequéncia disso, exige-se da for¢a de trabalho, uma compreenséo global do
processo produtivo, o que carece de uma elevacdo do nivel de qualificagdo. Esse novo
processo decisorio de producdo estreita a relacdo entre a geréncia e o chdo de fabrica e
modifica o padréo de relagdo entre os elos da cadeia hierarquica. Essas mudancas afastam os
processos de trabalho do paradigma fordista e 0s conduzem a um processo “em que a forga de
trabalho interage de forma criativa com um sistema de automacao flexivel” (COUTINHO,
1992, p. 75).

Dos periodos “fordista e pos-fordista”, interessam-nos em especial as mudancas
ocorridas nas relacdes de trabalho. Na transicdo desses periodos, ocorre uma gradativa
substituicdo da linha de montagem pela formacdo de equipes de trabalho, nos quais os
proprios funcionarios sdo incentivados a participarem do processo de tomada de decisao,
estreitando a relacdo entre geréncia e chao-de-fabrica. O comando burocratico com controle
rigido ndo e so ineficiente como deixa de fazer sentido. Com uma maior autonomia e
liberdade de execucdo de tarefas, a relagdo entre superior e subordinado torna-se baseada na
avaliacdo de resultados. As caracteristicas do funcionario exigido nesta nova realidade sao
diferentes daquelas requeridas pelo sistema taylorista-fordista. O trabalho abriu espaco a
tarefas que necessitam de maior envolvimento intelectual e passou a ser realizado em grupo,
com o incentivo da participacdo dos membros na tomada de decisdes (TAVARES JR. E
MAGRONE, 2013).
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As transformacgdes observadas neste periodo revelam a constituicdo de equipes
auténomas, com qualificacdo adequada, acompanhadas por sistema de monitoramento das
atividades e avaliacdo dos resultados. E importante perceber a maneira como 0s processos de
producéo tendem a produzir reflexos nas organizagdes e arranjos institucionais, em particular
no Estado. As semelhangas com propostas de gestdo compartilhada ndo seriam meras
coincidéncias, mas advindas de um movimento estrutural em busca de maior eficiéncia
institucional. (TAVARES Jr. e MAGRONE, 2013).

Neste sentido, a responsabilizacdo pode ser observada como uma consequéncia das
mudancas econdmicas e estruturais, sob o viés da flexibilizacdo dos processos e elevacdo da
qualidade impondo consequéncias. A exemplo podemos que:

O modo fordista de producdo nédo influenciou apenas o modo de gestdo e producdo
do inicio do século 20, teve contornos mais amplos, influenciando grandes
segmentos da sociedade. Na abordagem pds-fordista, o processo de flexibilizacdo do
trabalho, argumentam seus defensores, leva a uma profunda modificagdo nas
estruturas de autoridade e diferenciacdo de classes nas organizacfes, representando
uma ruptura com o modelo tradicional de relagdes trabalhistas. Quando estes dois
modelos foram aplicados ao Brasil, percebe-se que, mesmo aplicados em diferentes

épocas, foram implantados de forma equivocada, prejudicando o desenvolvimento
do pais e suas relagdes trabalhistas (SILVA FILHO, 2005, p. 1).

De acordo com o autor supracitado a implantacdo do fordismo no Brasil deve-se aos
governos militares. Segundo ele, este modelo teve como referéncia ndo o modo autoritario
caracteristico dessa fase, mas a politica econémica e social norte-americana, desconhecendo o
processo historico daquela sociedade. Implantar um sistema em uma sociedade requer
adaptacOes e inovacOes que vdo além da mudanca de paradigmas sociais, 0 que ndo ocorreu.
A grande consequéncia foi a inoperancia dos sistemas no Brasil, que logo se esbarram em
lutas de classes apoiadas por sindicalistas, tecendo uma grande disparidade de ideais e
objetivos comuns, resultando em mais um cenario de lutas sociais.

Em um contexto mais amplo, apds todo o periodo das “Revolugdes Liberais”, a ideia
de nacdo finalmente se consolidou, dando origem ao fenbmeno do nacionalismo, que
rapidamente se difundiu por continente europeu e apresentou-se muito influente nas
sociedades ocidentais em meados do século XX e, inclusive, no Brasil. O nacionalismo
motivou as duas grandes guerras acirrando a disputa territorial e a instauracdo do
neocolonialismo econémico. Calixto (2005) acredita que este periodo foi também a passagem
da ordem bipolar da Guerra Fria para uma nova ordem multipolar, originando uma grande

“desordem mundial”, marcada pela redefini¢ao do mapa politico e pela globalizacao.
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O processo de globalizacdo e a revolugdo tecnoldgica provocaram alteragdes de grande
envergadura também nas condicdes em que atuam as organizacdes empresariais e,
consequentemente, nas posturas adotadas pelo Estado. Conforme Gorender (1997), o
fordismo originou plantas de dimensfes enormes, uma vez que deu prioridade absoluta a
economia de escala e estimulou a verticalizacdo. Enquanto que 0s recursos técnicos mais
modernos favorecem a produgdo enxuta, a economia de escopo, a produgéo diversificada em
pequenos lotes, a terceirizacao ou subcontratacao.

A forca adquirida pelas empresas multinacionais, em especial pelo capital financeiro
nas condi¢des da globalizacdo deu margem a ideia de que, mais do que multinacionais, ja
seriam empresas transnacionais. As empresas multinacionais ndo se desgarram dos Estados
nacionais nos quais tém origem e sofrem as contingéncias das economias nacionais desses
Estados. N&o se trata apenas da questdo de organicidade historica, mas do fato concreto de
que as empresas multinacionais precisam do seu Estado nacional para se legitimar e para
contar com abrigo politico e salvaguardas juridicas na atividade no mercado interno e no
mercado mundial. As empresas multinacionais constituem uma questdo de politica
internacional para todo Estado nacional onde tenham sua matriz, e de forma inversa, para o0s
Estados onde estejam suas subsidiarias (GORENDER, 1997).

O Estado estd cada vez mais subordinado as exigéncias da economia global. O
processo de globalizacdo altera e, sob alguns aspectos, reduz os atributos de soberania dos
Estados nacionais. E preciso, porém, considerar as reacdes destes diante das questdes
propostas pela propria globalizagdo. “Os Estados nacionais posicionam-se diante do processo
de globalizagcdo conforme interesses de classe que expressam, empregando os meios de
pressdo e persuasdo de que dispdem” (GORENDER, 1995. p.98). Enquanto os Estados
nacionais dos paises desenvolvidos se valem da globalizacdo para incrementar seu poder de
influéncia interna e externa, os Estados nacionais dos paises do Terceiro Mundo chegam ao
limiar da impoténcia diante das flutuacbes dos mercados globalizados de investimentos
financeiros, de bens e de servicos. Em consequéncia, séo compelidos a adotar 0s rumos
impostos pelo poder objetivo dos fatores externos (GORENDER, 1995).

Para Cerny (1989), o Estado de bem-estar social nos paises desenvolvidos foi
substituido pelo Estado competidor, um Estado que intervém para reestruturar industrias,
promover a pesquisa e 0 desenvolvimento e liberalizar ou desregulamentar setores
anteriormente protegidos da competicdo internacional. Face a esse cenério de globalizacéo, a

questdo que se coloca é de saber se o Estado sera capaz de regular, controlar ou, ao menos,
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disciplinar de alguma forma estes fluxos econdmicos globalizados. O autor questiona se a
reforma do Estado aumentara sua capacidade de promover politicas de desenvolvimento
sustentaveis. Nesse ponto existe uma grande polémica. No caso do Brasil, por exemplo, a
reforma do Estado tem como objetivo declarado central a transicdo de um Estado
intervencionista para um Estado coordenador (MELLO, 1999).

Com a globalizacéo, a partir da década de 90 o mercado interno de cada pais passou a
depender da capacidade de gerenciamento do Estado quanto a politica de desenvolvimento
econdmico e social. Nesta nova ordem econdmica, ap6s o fracasso do modelo
desenvolvimentista e intervencionista da decada de 70, o Estado passou a assumir o papel de
gerente da economia, propiciando condi¢cdes de sustentabilidade do desenvolvimento
econémico e social. A coordenacdo desse processo requer um Estado forte, gerencialmente
competente, com estruturas ageis, capaz de dar respostas as demandas da sociedade
(MORAES, 1997).

Em sintese, observa-se que mudangas estruturais decorridas do processo de
globalizacdo geraram alteracOes estruturais no Estado que podem ser percebidas mediante
modificacGes na forma de intervencdo estatal e na forma de gestdo. Se os anos 80 foram
marcados pela perda de autonomia relativa em face do processo de globalizacdo da economia
mundial, os anos 90 foram os anos da reforma do Estado e, particularmente da reforma da
administracdo publica com uma abordagem gerencial orientada para a obtencao de resultados
(PEREIRA, 2006).

As mudangas sociais, tais como aquelas advindas dos periodos fordista e pés-fordista,
bem como da globalizacdo que mudam o desenho politico e econémico do mundo, trazem
consigo a exigéncia de novas preocupacdes na educacgéo e, por conseguinte, novas demandas
para o Estado. Partindo do pressuposto de que o Estado seja um produto da sociedade que
vem se transformando em funcdo das mudancas sociais e estruturais, observa-se no caso
brasileiro, que as politicas educacionais deixam de ter um foco eminente no processo e
passam a centrar-se mais nos resultados. Tem-se, a exemplo disso, as politicas de
Responsabilizacdo como produto das transformacdes vivenciadas pelo Brasil no campo das
politicas publicas.

Mudangas na esfera publica tendem a estar relacionadas ao contexto estrutural. Ao
falar em mudanca social, é necessario observar o sentido pelo qual estamos empregando esse
conceito. De acordo com Offe (2001), as ciéncias sociais analisam as mudancas sociais em

dois principais sentidos. Em primeiro lugar, mudanca social é definida como um conjunto de
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forcas cegas e impessoais, tendéncias estruturais e contradigdes as quais 0s agentes humanos
estdo expostos como objetos, ou mesmo como vitimas passivas. Em segundo lugar, mudanca
social € concebida como algo que resulta de esforcos deliberados e intencionais de agentes
humanos para dar conta, individual ou coletivamente, de necessidades e problemas que eles
encontram em sua vida social, econémica e politica. Essa versdo ativa e intencional do
conceito enfatiza a subjetividade, a cooperacdo e busca racional de interesses e valores, a
construcdo da histdria em oposicdo a exposicao a forcas e a destinos historicos anénimos.

Historicamente, em sintese, é possivel listar trés diferentes modelos de Administracéo
Publica: a administracdo patrimonialista, a burocratica e a gerencial. O marco caracteristico
do governo nas sociedades pré-capitalistas era a privatizagdo do Estado. A administracdo do
Estado pré-capitalista era uma administracdo patrimonialista, pautada na relutancia de o
principe distinguir o patriménio publico de seus bens privados (PEREIRA, 2006). O
patrimonialismo caracteriza-se pelo carater personalista do poder, pela I6gica subjetiva e
casuistica do sistema juridico, pela irracionalidade fiscal e pela tendéncia a corrupcdo do
quadro administrativo (CAMPANTE, 2003). Essa maneira de administrar funcionava como
uma extensdo do poder do soberano (monarca). Era um sistema em que aqueles que estavam
no poder ou proximo dele possuiam status de nobre e gozavam deste privilégio em detrimento
de outros. Com o avanco do pensamento social e a ideia de democracia cada vez mais
difundida, esse sistema tornou-se inaceitavel (COSTA, 2008).

Conforme Sorj (2000), o conceito de patrimonialismo foi utilizado em muitos estudos
sobre o Brasil para explicar o surgimento de suas instituicdes, a estabilidade dos privilégios e
apropriacdo de recursos publicos. Contudo, nota-se que as préaticas patrimonialistas sdo
contrarias as bases da sociedade moderna, onde Estado e mercado sdo dissociados e as
organizacOes sdo norteadas por diretrizes impessoais. Segundo Bresser Pereira (2000), das
trés formas de administrar o Estado, somente a burocratica e a gerencial podem ser
consideradas publicas, haja vista que a patrimonialista ndo visa o interesse publico.

Neste ambiente de ndo separagdo entre o publico e o particular, o advento do
capitalismo e da democracia impulsiona o surgimento da administracdo publica burocratica.
Observa-se aqui as mudancas sociais e estruturais produzindo alteracdes no Estado. Essa nova
forma de administrar foi um grande progresso e brota da necessidade de um maior controle
das acBes e dos recursos publicos através de leis, normas, regulamentos e procedimentos
administrativos rigidos (PEREIRA, 2006).
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Weber (1999), o principal analista desse processo, aponta a superioridade da
autoridade racional-legal sobre o poder patrimonialista. De acordo com Costa (2008), a
reforma burocrética inicia no servico puablico uma fase de profissionalizacdo com a ideia de
carreira, hierarquia funcional, impessoalidade e formalismo, atraindo pessoas qualificadas que
tinham interesse em fazer carreira no servico publico. Contudo, apesar do reconhecido
avanco, quando no Século XXI o Estado ampliou seu papel social e econémico, a estratégia
basica adotada pela administracdo publica burocratica, tal como controle hierarquico e
formalista dos procedimentos, torna-se lenta, cara e ineficiente.

Para Bresser Pereira (2006), essa estratégia poderia fazer sentido no tempo do Estado
liberal do século XVIII: um Estado pequeno dedicado a protecdo dos direitos de propriedade.
Porém, uma vez que o Estado havia acrescentado as suas fungdes, o papel de provedor da
educacdo publica, de saude publica, de cultura publica, de seguridade social, de incentivo a
ciéncia e a tecnologia, de investimentos em infraestrutura, de protecdo ao meio ambiente,
entre outros, a estratégia burocratica ja ndo fazia sentido. A esse respeito Pereira (2006)
assevera:

A medida que a protegdo aos direitos plblicos passava a ser dominante em todo o
mundo, foi-se tornando cada vez mais claro que era preciso refundar a republica, que
a reforma do Estado ganhava nova prioridade, que a democracia e a administracao
publica burocratica — as duas instituicdes criadas para proteger o patrimdnio publico
— precisavam mudar: a democracia devia ser aprimorada para se tornar mais

participativa ou mais direta, e a administragdo publica burocrética devia ser
substituida por uma administracéo publica gerencial (PEREIRA, 2006, p. 25)

Na década de 80, logo apds a eclosdo da crise de endividamento internacional, o tema
que prendeu a atencédo de politicos e formuladores de politicas publicas em todo 0 mundo foi
0 ajuste estrutural, isto €, o ajuste fiscal e as reformas orientadas para o mercado. O padrao de
intervencdo estatal mudou significativamente em muitos paises. Consequentemente, suas
diretrizes de gestdo também foram reformuladas. Depois da crise do petréleo em 1973, alguns
pilares da ordem politica mundial comecaram a se enfraquecer, tais como a economia
keynesiana, o Welfare State e a administracdo publica burocratica (OLIVEIRA, 2013).

Abrucio (2005) argumenta que a configuracdo estatal do periodo pds-guerra foi extinta
por crises econémicas, pelo desequilibrio fiscal dos Estados, por problemas de governanca e
pelas mudancas tecnoldgicas, financeiras e comerciais acentuadas pela globalizacdo. Com
menos recursos e menos poder, 0s governos buscaram reduzir suas fungdes e ampliar sua

eficiéncia. Nos anos 90, embora o ajuste estrutural continue figurando entre os principais
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objetivos, o foco deslocou-se para a reforma do Estado, particularmente para a reforma
administrativa. A administracdo pablica gerencial emergiu como resposta a crise do Estado,
como forma de enfrentar a crise fiscal, como estratégia de reduzir o custo e tornar mais
eficiente a administragdo dos imensos servigos que cabiam ao Estado e como protecdo do
patriménio publico (PEREIRA & SPINK, 2006). Segundo Giddens (1999), os Estados teriam
que reafirmar sua autoridade e delegar poderes. Deveriam, ainda, expandir o papel da esfera
publica, ampliando sua abertura e sua transparéncia.

Os fendmenos de complexificacdo do Estado decorrentes do aprofundamento de sua
intervencdo na sociedade e, portanto, da implementagdo de politicas publicas, tém sido alvo
de questionamentos tedricos e praticos. Desde a década de 70, as formas e fungdes assumidas
pelo Estado passaram a ser postas em xeque, em virtude das proprias crises enfrentadas pelo
modo de acumulacdo capitalista e dos rumos tracados visando a sua superagdo (AZEVEDO,
2008).

Consoante, Bresser Pereira (2006) salienta que a abordagem gerencial, também
conhecida como “nova administragdo publica”, parte do reconhecimento de que 0s Estados
democraticos contemporaneos ndo sdo simples instrumentos para garantir a propriedade e os
contratos, mas formulam e implementam politicas publicas estratégicas para suas sociedades
tanto na area social quanto na cientifica e tecnoldgica.

A Reforma Gerencial, vindo depois da burocracia, ocasionou uma reestruturacdo na
administracdo publica federal e teve por objetivo uma melhoria na informacdo do setor
publico e o fortalecimento das carreiras do Estado. Foram introduzidas ideias novas e assim
definidos novos paradigmas como a do “cidaddo — cliente”. O Estado, administrador dos
recursos do cidaddo, deveria apresentar resultados satisfatorios da utilizacdo de tais recursos
uma vez que o cidaddo seria considerado o cliente e cobraria a eficiéncia na aplicacédo de seus
recursos (PEREIRA, 2000).

Enguanto a administracdo publica burocratica concentra-se no processo, em definir
procedimentos, a administracdo publica gerencial orienta-se para os resultados e, para tanto,
vale-se da responsabilizacdo, como forma de controle de resultados. Tal relacdo é observada
também nos periodos fordista e pds-fordista, onde se tem, no primeiro, foco na burocracia e
no segundo, foco gerencial. A mudanca institucional se deu no sentido de que seria necessario
modificar tanto a estrutura, quanto o funcionamento do setor publico, possibilitando um
acréscimo de sua autonomia, maior eficiéncia na consecugdo dos resultados e, a0 mesmo

tempo, um maior controle do setor publico por parte da sociedade. Para tanto, introduziu-se na
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administracdo publica, préaticas tipicas de mercado; tais como aquelas observadas na transicdo
dos periodos fordista e pos-fordista.

Segundo Oliveira (2013), parcerias entre Estado e sociedade deveriam fortalecer as
acOes publicas e também controla-las. O modelo empresarial foi apontado como exemplo a
ser seguido. O foco em resultados, orientacdo central das organizagdes privadas, despertou a
necessidade de avaliagdes de desempenho que exigiram a delimitacdo das &reas de atuacéo do
Estado, o estabelecimento de metas para agéncias governamentais, a determinacdo de
objetivos para gestores de programas, a aferi¢cdo da producéo e a mensuracao de resultados. O
foco no “cidaddo - cliente” buscou direcionar a atengdo dos provedores de servigos publicos
para as necessidades dos beneficidrios. Essa orientagdo implica em tratd-los “como
contribuintes e como co-formuladores de politicas publicas, que esperam da gestdo eficiéncia
e responsabilizagao politica” (OLIVEIRA, 2013, p. 24 ¢ 25).

A Reforma Gerencial passou a ser uma mudanca importante por institucionalizar a
responsabilizacdo, com o objetivo de se obter maior eficiéncia no emprego dos recursos
publicos. Essas acdes sdo coerentes com as circunstancias histdricas do desenvolvimento das
forcas produtivas e das relacbes de trabalho. Assim, o “Estado Avaliador” adquire um
significado especifico, “[...] adotando um ethos competitivo [...] passando a admitir a l6gica
do mercado, através da importacdo para o dominio puablico de modelos de gestdo privada,
com énfase nos resultados ou produtos dos sistemas educativos” (AFONSO, 2000, p. 49).

De acordo com Offe (2001), uma das mudancas mais abrangentes ocorridas nos
altimos anos, em escala global, aconteceu no nivel da ordem politica, ou na forma de regime
de muitas sociedades. Regimes autoritarios de varias formas (ditaduras militares, regimes de
socialismo de Estado, regimes teocraticos) deram lugar a democracias constitucionais.
Definidas, grosso modo, pelo Estado democratico de direito e pela defesa de direitos
humanos, civis e politicos e a accountability® das elites governantes, o fendmeno global de
transicdo maciga para democracia trouxe novas demandas, fun¢des e exigéncia de alteracdo
estrutural para o Estado.

Considerando o accountability como premissa de que é dever do Estado defender e
oportunizar o direito de seus individuos enquanto sociedade, é oportuno citar que 0 acesso a
educacdo no Brasil é um direito de todos, conforme preceitua o artigo 205 da Constituicdo

Federal: “A educacéo, direito de todos e dever do estado e da familia, sera promovida e

® Aqui compreendida como uma caracteristica do sistema politico que implica transparéncia e responsabilizacio
dos atos dos governantes perante 0s governados.
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incentivada com colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho” (BRASIL, 1988).

Apesar da responsabilizacdo da educacdo ser um dever do Estado, Hofling (2001, p.
31), destaca: “(...) entendo educagdo como uma politica publica social, uma politica publica
de corte social, de responsabilidade do Estado — mas ndo pensada somente por Seus
organismos”. Isso implica que a educagdo passou e sofre uma série de intervencdes ao longo
de sua histdria, tendo sido as politicas publicas da educacdo no Brasil pautadas num cenario
de discussbes multidisciplinares capazes de viabilizar o mais préximo de seu ideal para o
educando, construindo assim o cenario das politicas publicas educacionais.

Tendo em vista esse painel sécio historico dissertando sobre a relacdo da sociedade e
as suas influéncias na formacdo do modelo estatal brasileiro mediante todas as postulacfes
universais, o capitulo 2 procura tecer o cenario das politicas publicas educacionais e sua

trajetoria historica no Estado Brasileiro.



2 CONTEXTUALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS EDUCACIONAIS

Pode-se contemplar no capitulo anterior como se forjou a formacdo do Estado
brasileiro, sua iniciacdo administrativa sob a égide da interferéncia historica e filosofica no
contexto socioldgico, bem como reconhecer uma politica conservadora e patrimonial com a
qual o Estado e a sociedade brasileira foram instaurados. Diante de um cenério social cujas
bases centravam-se em um modelo econémico escravocrata, percebe-se que a preocupacado
com o direito a educacdo veio aparecer tardiamente.

Santos (2011) defende esta tese ao reafirmar que a trajetdria historica das politicas
educacionais no Brasil parece mostrar uma clara ligacdo com a forma conservadora e
patrimonialista com a qual o Estado e a sociedade brasileira foram sendo forjados. Com um
modelo socioecondmico rural, pautado na mao de obra escrava e na agro exportacdo, as
transformacGes consideraveis nos diferentes campos da ciéncia impulsionaram uma
reestruturacdo do sistema educativo a fim de tentar responder a novas necessidades, tanto
decorrentes das mudancas ocorridas no Brasil, fundamentalmente a partir dos anos 90, como
daquelas ocorridas em outros paises. Assim, no intuito de analisar as transformacgdes no
Estado e, por conseguinte, nas politicas publicas (em especial, as politicas publicas
educacionais), ha que se falar sobre o contexto histoérico brasileiro.

Corroborando com o educador Anisio Teixeira, ao se estender muito ao passado, deve-
se recordar que em todo o tempo da colbnia, se viveu um tipo de governo de natureza
absolutista, com a educacéo reduzida aos colégios confessionais, destinados dominantemente
a formacdo do clero (TEIXEIRA, 1967, p. 70). Vozes que se aglomeraram, dando vida a
organizag0es colegiadas tais como a Associacao Brasileira de Educacdo, cujos marcos de luta
se firmou no Manifesto dos Pioneiros da Educacdo na década de 1930. Lancado em 1932, o
Manifesto foi, sobretudo, um documento de politica educativa no qual, para além da defesa da
Escola Nova, estava a causa/luta maior da/pela escola publica laica, sendo esta
responsabilidade do Estado. Ressalto que as diretrizes desse manifesto influenciaram a
Constituicdo de 1934 (FREITAS, 2005; SAVIANI, 2005). Pode-se dizer que foi nesse
periodo que se instaura uma redefinicdo do papel do Estado que em grande parte, tem por
influéncia os processos de reestruturacdo produtiva, tais como a globalizacdo e os periodos
fordista e pds-fordista. No Brasil, a reforma do Estado provocou significativas mudangas nas
politicas publicas educacionais e um exemplo disso € a Responsabilizacdo. A expansdo das

politicas de avaliacdo de larga escala é exemplo da nova dindmica da gestdo publica com
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vistas a alcangar maior eficiéncia, como o indice de Desenvolvimento da Educagéo Basica -
IDEB, Prova-Brasil, entre outros.

O processo de definicdo de politicas publicas em sociedades e Estados complexo se
aproxima de uma perspectiva pautada na existéncia de uma "autonomia relativa do Estado",
que faz com que o mesmo tenha um espaco proprio de atuacdo, sendo suscetivel, contudo, a
influéncias internas e externas (EVANS, RUESCHMEYER e SKOCPOL, 1985). Souza
(2006) expde que a autonomia relativa produz determinadas capacidade, que por sua vez,
geram condicOes para implementacdo dos objetivos de politicas publicas. Petters et al, (1977)
defendem que a margem de autonomia e 0 desenvolvimento das capacidades dependem de
muitos fatores e dos diferentes momentos histéricos de cada pais. Isso leva a crer que tanto o
conteldo da politica quanto a forma tomada na formulacdo de politicas, a natureza sofre
interferéncias do sistema politico vigente e as especies de vinculos que os tomadores de
decisdo tém com a sociedade.

Akkari (2011) reforca que as politicas educacionais estdo fortemente relacionadas ao
sistema de governo, partindo do ponto de vista que nas sociedades democréaticas, onde as
eleicBes sdo o sistema de designacao dos governantes, as politicas educacionais se encontram
no centro do debate eleitoral, fazendo com que estas sejam amplamente avaliadas e discutidas.
Nesse sentido, acredita-se que uma maneira de se perceber o Estado é mediante suas agdes
publicas. Sobre esta maxima, Werle (2011, p. 769) esclarece que "estudar o Estado é analisar
a sua acdo publica, é compreender suas ldgicas de intervencdo, identificar suas dindmicas
articulacGes com a sociedade.” A ideia de um Estado em acdo, instituindo politicas publicas
para a educacdo é muito recente no contexto brasileiro.

Conforme Teixeira (1967), a década de 1930 marcou um periodo em que comecgaram a
surgir os primeiros sinais de inquietacdo quanto a uma reforma educacional. Tal década
representou um avango no que se refere a regulamentacao das politicas educacionais do pais.
Essa regulamentacédo teve como impulso a Reforma Francisco Campos (1931), o Manifesto
dos Pioneiros da Educacdo Nova (1932) e a promulgacdo da Constituicdo de 1934 que
reconhecia a educacdo como direito. Além disso, uma série de decretos deu forma aos
primeiros tracos dessa reforma. Santos (2011) apresenta alguns, dentre os quais se destacam,
0 Decreto 19.850, de 11 de abril de 1931, que criou o Conselho Nacional de Educacéo, o
Decreto 19.851, de 11 de abril de 1931, que dispds sobre a organizagéo do ensino superior no
Brasil e adotou o regime universitario, o Decreto 19.890, de 18 de abril de 1931, que dispbs

sobre a organizacdo do ensino secundario e o Decreto 21.241, de 14 de abril de 1932, que
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consolidou as disposi¢fes sobre a organizac¢ao do ensino secundario. A partir de 1937, com a
instauracdo do Estado Novo e o fechamento do Congresso Nacional, a constituicdo de 1934
foi revogada. Foi em meio a esse periodo que aconteceu uma segunda reforma do ensino no
Brasil (SANTOS, 2011).

Surge posteriormente a LDB — Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo, a mais
importante lei brasileira que se refere & educacdo. A primeira Lei de Diretrizes e Bases foi
criada em 1961, com a instituicdo da Lei 4.024, de 20 de dezembro de 1961. Esta foi
reformada pelas leis 5.540/68 e 5.692/71, e substituida posteriormente pela LDB 9394/96,
ainda vigente no Brasil (SANTOS, 2011). Ela é a lei organica e geral da educagdo brasileira.
Como o proprio nome diz, dita as diretrizes e as bases da organizacao do sistema educacional.
Alguns pontos da LDB foram considerados ganhos importantes para os cidadéos; dentre eles
destaca-se que o Ensino fundamental passava a ser obrigatério e gratuito” (art. 4).

O governo de Juscelino Kubitscheck, eleito para o periodo de 1956-1961, deflagrou
uma politica de desenvolvimento sistematizada no chamado programa de metas. A educagao
entrou para o plano com o intuito de formar méo de obra qualificada para a implantacdo das
industrias de base. A partir da década de 1960, a vinculacdo entre educacdo e economia
ganhou um destaque internacional com a emergéncia da teoria do capital humano, segundo a
qual o desenvolvimento dos recursos humanos pelo sistema educacional € um requisito
essencial para o crescimento econdmico dos paises (FONSECA, 2009).

Em 1964 aconteceu o Golpe Militar que instaurou um regime autoritario/
antidemocratico e se estendeu até 1985. No campo educacional, as reformas de ensino
guardavam sinuosos processos de reconducdo que asseguravam que fossem cumpridas as
recomendacbes das agéncias internacionais e relatérios vinculados ao governo norte-
americano (SANTOS, 2011). Iniciou-se, nesse periodo, uma producéo de politicas de carater
desenvolvimentista vinculadas a um processo de reorganizacdo do Estado (SHIROMA,
MORAIS e EVANGELISTA, 2002).

Conforme Fonseca (2009), a gestdo educacional passou a ser orientada pelo Decreto
governamental n°® 200/1967, que deflagrou uma reforma administrativa em todo o servigo

publico brasileiro. E ainda:

* Alterado pela Lei 12.793, de 2013, a partir da qual, a obrigatoriedade e gratuidade se estendem & educaco
béasica, abrangendo criangas dos quatro aos dezessete anos de idade.
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No Ministério da Educacdo, o processo foi iniciado pela Reforma n. 666.296/70,
desdobrada em uma série de outras agcdes ao longo das décadas de 1970 e 1980. De
forma esquematica, as principais caracteristicas sdo: énfase aos aspectos
organizacionais (meios) e ndo a aspectos substantivos ou finalisticos da educacao;
organizacdo das agBes por projetos prioritarios e campanhas de carater transitorio;
criacdo de grupos-tarefa para gerir as acgBes transitérias e descentralizadas;
participacdo das empresas privadas e governamentais de consultoria (nacionais e
estrangeiras), no processo de modernizacdo administrativa... (FONSECA, 2009, p.
159)

Segundo Faria (2005), nas décadas de 1980 e 1990 a avaliacdo das politicas publicas
foi colocada a servigo da reforma do setor publico, entretanto, a avaliagdo ndo se delimitou a
um tipo especifico de Estado ou cultura administrativa. As politicas de responsabilizacéo
(accountability) estdo relacionadas com o avanco da democracia que traz uma exigéncia de
prestacdo de contas aos cidaddos, por parte daqueles que exercem funcBes publicas
(CAMPQS, 1990).

Com o fim do Regime Militar, instaurou-se um periodo denominado de Nova
Republica, que foi crucial para a mobilizacdo de setores organizados da sociedade em prol de
politicas sociais mais democréaticas. Saviani (2007) enfatiza que este foi um momento de
maturidade para a reflexdo académica com grandes contribuicdes, o que vem ser reforgado
por Freitas (2002) ao salientar que a luta dos educadores, no contexto de um movimento mais
geral pela democratizacdo da sociedade, gerou importantes contribuicdes para a educacao
como um todo.

Outro fato marcante e que vem a ser um divisor de aguas na histdria da educacéo séo
as Conferéncias Brasileiras de Educacdo e o Forum Brasileiro em Defesa da Escola Publica
que, segundo Fonseca (2009), congregou partidos politicos, educadores, estudantes,
sindicatos, moradores de bairro e associa¢fes de pais, tendo como norte a elaboracdo de
propostas para a futura Assembleia Nacional Constituinte de 1988.

Conforme explica o referido autor, naquele periodo, o foco dos debates estava
centralizado no ensino médio, que foi considerado o nivel apropriado para o aprofundamento
de uma educacdo de qualidade, mediante contetdos significativos (cientificos, tecnolégicos,
filosoficos e artisticos) que permitissem o desenvolvimento das relacdes sociais €, em
especial, das relagdes de producdo (FONSECA 2009).

A Constituicdo de 1988 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
reafirmaram a obrigatoriedade e gratuidade do Ensino Fundamental, buscando garantir sua

oferta aos jovens e adultos que ndo tiveram acesso a ele, além da progressiva universalizacdo
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do Ensino Médio gratuito. No intuito de concretizar a expectativa de expansdo do Ensino
Médio, a Emenda Constitucional n® 59 (BRASIL, 2009) estende a faixa de obrigatoriedade e
gratuidade ampliando-a dos 4 aos 17 anos. Observa-se uma extensdo da faixa de
responsabilizacdo do Estado quanto a oferta de ensino obrigatorio: nos anos 1960, a faixa era
de 7 a 10 anos (WERLE, 2011).

A partir da década de 1990, destaca-se a atuacdo dos organismos internacionais, dentre
0s quais se encontram a Organizacdo das NacGes Unidas para a Educacgdo, Ciéncia e Cultura
(UNESCO) e o Banco Mundial como impulsionadores externos das reformas educacionais.
Foi langado um grande projeto de educacdo®, em nivel mundial, tendo como agéncias
financiadoras a UNESCO, o Fundo das Nacgdes Unidas para a Infancia (UNICEF), o
Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e Banco Mundial, cujo
principal argumento centrava-se na ideia de satisfazer as necessidades basicas de
aprendizagem (COELHO, 2008).

Nesse mesmo periodo na America Latina ocorre um questionamento crescente sobre o
tamanho e a eficiéncia do setor publico. Surgiram assim novas iniciativas para desenhar e
colocar em funcionamento os processos de avaliacio (MOKATE, 2002). As politicas
educacionais brasileiras incorporaram as orientacbes postuladas pelas agéncias de
financiamento para buscarem um consenso em torno da necessidade de reformas
administrativas. Conforme Neves (2005), o Banco Mundial propagou a necessidade de se ter
novas fungbes do Estado na condugdo de um mundo em transformacdo. Nesse processo, as
agéncias internacionais estabeleceram estratégias de acdo a fim de nortear tanto a politica
econdmica, quanto a conformacdo social dos paises em desenvolvimento. Para viabilizar
essas medidas, o Governo criou 0 MARE - Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado, que apresentou, em 1995, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado no
intuito de estender a governanca do Estado e sua capacidade de implementar politicas
publicas de maneira eficiente (MARONEZE e LARA, 2009).

Como parte do movimento de redefini¢do das a¢des do Estado, a politica educacional
passou a ser alvo de grandes mudancas. A atuacdo do governo federal na area de educacéo,
desde meados dos anos de 1990, passou a ter um papel mais efetivo na formulacdo e
coordenacao de varias agdes estratégicas para a gestdo dos sistemas de ensino. Outro marco

da década de 1990 é o Relatério Dellors, produzido entre 1993 e 1996 pela Comissdo

> O projeto foi lancado na "Conferéncia Mundial sobre Educagéo para Todos" realizada em Jontein, Tailandia,
em marco de 1990 (COELHO, 2008).
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Internacional sobre Educacdo para o Século XXI. O relat6rio apresentou um diagndstico do
"contexto planetario de interdependéncia e globalizacdo”, destacando desafios para cujo
enfrentamento a educacdo seria o instrumento fundamental (COELHO, 2008, p. 235).

A partir de 1995, ocorreu uma “reordenacdo na avaliagdo em larga escala da educacdo
basica na direcdo de uma centralizacdo de decisGes na Unido e um correspondente
afastamento da participacdo dos Estados” (WERLE, 2011, p. 775). De acordo com Freitas

(2005), a avaliacao foi vista como uma estratégia Util para a gestdo, uma vez que:

“a introducdo da avaliacdo em larga escala na regulagdo da educagdo basica se deu
no contexto de crise do Estado desenvolvimentista, num quadro de busca de
recomposicdo do poder politico, simbdlico e operacional de regulagdo pelo Estado
central e de restricdes a sua atuacdo na area social, ligando-se ac movimento
reformista que, no ingresso dos anos 1990, imp6s uma nova agenda para a area
social. Essa agenda apontou para uma reorganizagdo profunda dos principios e
pardmetros de estruturacdo de politicas sociais, remetendo a questdo da reforma do
Estado e dos caminhos da modernizacao do Pais” (FREITAS, 2005, p. 9).

A Constituicdo Federal de 1988 e a LDB de 1996 respaldaram legalmente os
municipios para que estabelecessem seus préprios sistemas de ensino, com autonomia relativa
na formulacdo de politicas educacionais, sobretudo para a educacdo infantil e o ensino
fundamental. No Brasil, tradicionalmente coube aos estados e municipios a geréncia de suas
redes de ensino e 0 pagamento dos professores. A partir da LDB, foram estabelecidos padrdes
para o curriculo escolar (promovidos pelos Parametros Curriculares Nacionais — PCNs), para
a qualificacdo dos professores, assim como a criacdo e a producao de estatisticas educacionais
e de avaliagéo dos estudantes brasileiros - tal como o Sistema de Avaliagdo da Educagéo
Basica — Saeb (ALVES, 2008).

Dentre uma série de iniciativas curriculares instituidas no Brasil, especialmente
durante a década de 1990, encontram-se os Parametros Curriculares Nacionais (PCNs). Os
PCNs para 0 1° e 2° ciclos do Ensino Fundamental foram os primeiros a serem definidos pelo
Ministério da Educacdo. Uma versao preliminar foi encaminhada a professores e académicos
de varias instituices do pais, como forma de consulta de avaliacdo. A consulta realizada pelo
MEC resultou em uma série de pareceres que foram discutidos pela Secretaria de Ensino
Fundamental. A partir dos pareceres recebidos e dos resultados dos encontros com
especialistas, académicos e professores, 0 MEC reelaborou a versdo dos PCNS. A nova
versdo foi apresentada ao Conselho Nacional de Educacdo (CNE) em setembro de 1996 para
que deliberasse sobre a proposta (BONAMINO e MARTINEZ, 2002).
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Os PCNs constituem um conjunto de documentos que expressam uma referéncia para
reflexdo e possiveis transformacdes do sistema educacional. Eles foram elaborados para
propagar os principios da reforma curricular e orientar professores na busca de novas
abordagens e metodologias, tracando um novo perfil para o curriculo. Conforme orientagdes
dos PCNs, o curriculo esta em continua construcdo e deve ser percebido como um processo
que influencia de forma positiva a pratica do professor. Logo, eles devem ser revistos e
sempre aperfeicoados (INEP, 2011).

Previsto desde a Constituicdo de 1988 e reiterado na LDB/1996, foi sancionado pelo
entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, em 09 de janeiro de 2001, o Plano Nacional de
Educacdo - PNE, atraves da Lei 10.172/2001. O PNE é um plano de governo que estabelece
diretrizes, metas e prioridades para o setor educacional brasileiro, com o objetivo de melhorar
a qualidade de ensino no pais. Todavia, praticamente todas as a¢des praticas foram canceladas
ou limitadas em funcdo do veto presidencial a dotacdo orcamentaria, alegando limitagdes
financeiras do Estado e ndo previsibilidade especifica de recursos. Tais vetos tenderam a
tornar o plano indcuo, especialmente nos primeiros anos. No entanto, alguns aspectos
merecem consideracdo. A LDB 96 e o PNE 2001 sinalizaram a ampliacdo do Ensino
Fundamental para nove anos. Segundo a meta 2 do PNE, a medida que o Ensino Fundamental
de oito anos se universalizasse para a populacdo de 7 a 14 anos, o periodo de escolarizagao
obrigatoria deveria ser ampliado por meio da incorporagédo das criancas de seis anos de idade
ao Ensino Fundamental.

Carneiro (1998) relata que a finalidade de estender o periodo de escolaridade
obrigatoria consiste em possibilitar que as criancas de seis anos tenham um tempo maior de
convivio escolar, na perspectiva de aumentar e qualificar suas oportunidades de
aprendizagem. Assim, instituiu-se a Lei 11.274, de 6 de fevereiro de 2006, que alterou a
redacdo dos Artigos 29, 30, 32 e 87 da LDB, estabelecendo a duracdo de nove anos para o
Ensino Fundamental, com matricula obrigatdria, a partir dos seis anos de idade.

Conforme Werle (2011), o PNE notifica a relevancia dos sistemas de avaliagdo em
todos os niveis de ensino. Nas orientacdes tracadas para o Ensino Fundamental, o plano
reafirma a necessidade de se fazer uma consolidacdo e aperfeicoamento do Censo Escolar e
do Saeb e de criar sistemas complementares nos estados e municipios, deixando explicito no
seu conjunto de objetivos e metas, a necessidade de articular as atuais fung¢des de superviséo e

inspecdo no sistema de avaliagcdo, bem como a importancia de:
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Assegurar a elevacdo progressiva do nivel de desempenho dos alunos, mediante a
implantacdo, em todos os sistemas de ensino, de um programa de monitoramento
gue utilize os indicadores do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Bésica e
dos sistemas de avaliagdo dos estados e municipios que venham a ser desenvolvidos
(BRASIL, 2001).

Tratando-se das diretrizes para o Ensino Médio, o PNE (2001) destaca que o
estabelecimento de um sistema de avaliagdo semelhante ao do Ensino Fundamental €
essencial para acompanhar os resultados e corrigir equivocos, haja vista que o Saeb, 0 ENEM
e demais sistemas estatisticos sdo considerados importantes instrumentos na promocdo da
eficiéncia e igualdade no Ensino Médio (WERLE, 2011).

Dentre as diversas novidades trazidas pelo PNE 2014, observa-se que, das vinte metas
que visam a melhoria da qualidade de educacdo, quatro tratam da Base Nacional Curricular
Comum. A estratégia 1.9 da meta traz como objetivo estimular a articulacdo entre poés-
graduacdo, ndcleos de pesquisa e cursos de formacdo para profissionais da educacgdo, de modo
a garantir a elaboracdo de curriculos e propostas pedagdgicas que incorporem 0s avancos de
pesquisas ligadas ao processo de ensino-aprendizagem e as teorias educacionais no
atendimento da populacdo de O (zero) a 5 (cinco) anos. A estratégia 2.1 da meta 2 esclarece
que o Ministério da Educacdo, em articulacdo e colaboracdo com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, devera, até o final do 2° (segundo) ano de vigéncia deste PNE,
elaborar e encaminhar ao Conselho Nacional de Educacdo, precedida de consulta publica
nacional, proposta de direitos e objetivos de aprendizagem e desenvolvimento para o0s (as)
alunos (as) do ensino fundamental.

De acordo com a estratégia 3.2 da meta 3, o Ministério da Educacdo, em articulacdo e
colaboracéo com os entes federados e ouvida a sociedade mediante consulta publica nacional,
elaborara e encaminharad ao Conselho Nacional de Educacédo - CNE, até o 2° (segundo) ano de
vigéncia deste PNE, proposta de direitos e objetivos de aprendizagem e desenvolvimento para
os (as) alunos (as) de ensino médio, a serem atingidos nos tempos e etapas de organizagdo
deste nivel de ensino, com vistas a garantir formagdo basica comum. E a estratégia 7.1 da
meta 7 procura estabelecer e implantar, mediante pacto inter-federativo, diretrizes
pedagdgicas para a educacdo basica e a base nacional comum dos curriculos, com direitos e
objetivos de aprendizagem e desenvolvimento dos (as) alunos (as) para cada ano do ensino
fundamental e médio, respeitada a diversidade regional, estadual e local (MEC, 2015).

Castro (2011), a fim de exemplificar a magnitude das mudancgas ocorridas na

educacdo, ressalta que no inicio da década de 1990, 90% das criancas de sete a catorze anos
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estavam matriculadas no ensino fundamental, apenas 22% dos jovens de quinze a dezessete
anos cursavam o ensino médio e s6 1,6 milhdes de alunos frequentavam o ensino superior. Os
alunos levavam aproximadamente 12 anos para concluir a oitava série, a taxa média de
repeténcia no ensino fundamental era superior a 35%. Apenas 45% das criangas que
ingressavam no ensino fundamental obrigatério concluiam a oitava série. Entretanto, houve
uma alteracdo consideravel, segundo dados da PNAD (2014), 98% das criancas de seis a
catorze anos estdo na escola, 84% dos jovens de quinze a dezessete anos estdo no ensino
médio e 82% das criangas de quatro a cinco anos estdo na pré-escola.

Hochman (2007) apresenta, sumariamente, um mapeamento das pesquisas sobre
politicas publicas que deixa claro que tambeém houve alteraces no campo académico.
Segundo o autor, os trabalhos de Wanderley Guilherme dos Santos e So6nia Draibe
apresentaram a comunidade de ciéncias sociais uma agenda de pesquisa em que a analise das
caracteristicas institucionais das politicas era uma peca fundamental para o entendimento das
relacGes entre o Estado e seus cidaddos. Dessa forma, as caracteristicas das politicas setoriais
entraram para a agenda de pesquisas em politicas puablicas, como uma tentativa de
compreender o funcionamento do Estado brasileiro, através da andlise das caracteristicas
institucionais de suas politicas, tendo como varidveis explicativas centrais, toda a estrutura
interna do Estado, de suas bases sociais e de seus fundamentos doutrinarios. O processo de
redemocratizagcdo e a preocupagdo em “reformar o Estado” no sentido de democratizar o
acesso a servicos e a participacao politica teriam impulsionado uma gama de trabalhos que
focalizaram seu esfor¢o analitico na avaliacdo de politicas setoriais.

Um esforco de redemocratizacdo € o acesso a educacgao por meio dos financiamentos,
0s quais ganham novos contornos na geracdo de politica educacional com a implantacdo do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério — Fundef. Implementado em 1998, o Fundef procurou adequar o aprendizado ao
conceito operacional de custo-aluno-qualidade, traduzido pela variedade e quantidade dos
insumos necessarios ao processo de ensino-aprendizagem, com um nivel minimo despesas
(FONSECA, 2009).

De acordo com Saviani (2008), esse fundo contabil era constituido por, pelo menos,
quinze por cento das principais receitas com impostos estaduais, acrescido de quinze por
cento sobre as transferéncias de receitas com impostos da Unido para estados e municipios e
dos estados para seus municipios. O Fundef era composto pelos seguintes impostos estaduais:

Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadores e sobre Prestacdo de Servicos
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de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS)® o Imposto sobre
Produtos Industrializados, parcela referente as exportacdes (IPlI — Exportacdo), incluindo a
cota parte dos municipios e o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE). Dos recursos que
seriam repassados aos municipios, ficavam retidos no Fundef, além dos que ja foram
mencionados acima, quinze por cento do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e do
imposto sobre produtos industrializados, parte referente as exportacbes (IPI — Exportacéo),
ambos repassados pela Unido. Tais receitas deveriam ser aplicadas exclusivamente no Ensino
Fundamental e na valorizacdo dos profissionais do magistério. Quinze por cento dos demais
impostos estaduais’ e transferéncias da Uni&o® deveriam ser aplicados também no Ensino
Fundamental, bem como os quinze por cento dos recursos proprios dos municipios® e demais
transferéncias™® (RAMOS e DI GIORGI, 2011).

Os recursos para a educacdo basica, centrados no Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério -Fundef foram
ampliados ao ensino médio com a aprovacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo —Fundeb (FONSECA,
2009).

A esse respeito Ramos e Di Giorgi, 2011 explicam:

O Fundeb teve sua implantacdo iniciada em janeiro de 2007. Esse fundo foi
instituido pela Emenda Constitucional n® 53 e regulamentado pela Medida
Provisoria n° 339 (BRASIL, 2006), sendo convertido, posteriormente, na Lei n°
11.494/2007. E constituido, em cada estado da federacdo, em parte, por 20% do
total arrecadado com os principais impostos estaduais, quais sejam, ICMS,
ITCMD e IPVA. Outra parte é formada por valores transferidos da Unido para o
estado - Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), Imposto sobre Produtos
Industrializados, proporcional as exportacdes (IPlexp). Por fim, englobam-se os
valores que sdo repassados aos municipios, pela Unido: Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM) e cota parte de cinquenta por cento do Imposto Territorial Rural
(ITR). A distribuicdo do Fundeb entre o estado e seus municipios se da de maneira
proporcional ao nimero de matriculas na educacgdo basica de suas redes de ensino,

sendo que as diferentes etapas da educacéo basica tém ponderac6es diferenciadas,
conforme disposto na Lei n® 11.494/2007 (RAMOS e DI GIORGI, 2011,p.4).

® Incluindo a cota parte dos municipios e a compensacéo pela desoneracéo desse imposto, conforme previsto na
Lei Complementar n° 87 (RAMOS e DI GIORGI, 2011)

’ Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e Imposto sobre Transmissdes Causa Mortis e
Doacbes de Qualquer Bem ou Direito (ITCMD).

& Imposto de Renda Retido na Fonte dos Servidores Publicos Estaduais (IRRFSE) e Imposto sobre Operacdes de
Crédito, Cambio e Seguro ou relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios (I0OF) — ouro.

° Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISS) e Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI).

1% 1mposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), Imposto Territorial Rural (ITR) e Imposto de
Renda Retido na Fonte dos Servidores Publicos Municipais (IRRFSM).
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Segundo Sena (2008), a experiéncia do Fundef e o aprendizado que este proporcionou
trouxeram reflexdo acerca de quais elementos deste mecanismo deveriam ser preservados ou
evitados no novo fundo. Para o autor, entre 0s avancos mais significativos figura a
abrangéncia pela qual todas as etapas da educacgdo basica passam a contar com um mecanismo
de financiamento. Além disso, a legislacdo trouxe um cenéario diferente daquele do Fundef,
que era expressamente reservado ao ensino publico, admitindo a inclusdo de matriculas das
instituicdes privadas conveniadas que atuam na educacdo infantil e especial. Torna-se, dessa
forma, necessério criar novos instrumentos de acompanhamento e controle a fim de garantir a
transparéncia.

Tratando-se da tentativa de valorizagdo do Magistério, foi sancionada em 16 de julho
de 2008 a Lei n° 11.738" que instituiu o piso salarial profissional nacional para os
profissionais do magistério publico da educacdo basica. Em 2012, a Resolucdo n° 7 do
Ministério da Educacdo trouxe novos critérios de complementacdo do piso salarial,
regulamentando o uso de parcela dos recursos da complementagéo da Uniéo ao Fundeb para
pagamento integral do piso salarial dos profissionais da educacdo basica publica (MEC,
2016).

Todas essas iniciativas requisitaram uma forma de avaliar a efetividade das politicas
publicas implantadas. Assim, teve-se na gestdo publica de educacédo brasileira, uma proposta
de um sistema nacional de avaliagcdo, apresentada inicialmente no final dos anos de 1980. As
perspectivas economicista e tecnicista no tratamento da questdo da avaliacdo educacional,
somada com questionamentos académico e social no que tange a qualidade do ensino e da
reivindicacdo de descentralizacdo, contribuiram para que, naquele periodo, o Estado iniciasse
as experiéncias de avaliacdo em larga escala (COELHO, 2008).

Conforme Freitas (2005), os motivos declarados para que o Estado comecasse a
avaliar foram diversos. Primeiro essas praticas foram tidas como necessarias porque serviriam
para conferir e verificar resultados diante dos objetivos da educacdo nacional. A seguir, tais
acles permitiriam ao Estado conhecer a realidade e realizar diagndsticos. No momento
sequinte, a avaliacdo foi considerada uma importante pratica para a instrumentacdo da
racionalizacdo, da modernizacdo e da tutela da acdo educacional. Em seguida, os motivos para
requisitar essas praticas estavam vinculados as tarefas de reajustar a regulacdo estatal e de

criar uma cultura de avaliagdo no pais.

' A lei passou a ter validade a partir de 27 de abril de 2011, quando o Supremo Tribunal Federal reconheceu sua
constitucionalidade (MEC, 2016).
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As Standard Based Reforms (reformas baseadas em padrdes) induzem reformas
curriculares na direcdo de consensos em torno de habilidades, conteldos e competéncias
basilares a serem desenvolvidas em cada etapa do ensino. De outro lado, tal desenvolvimento
deve ser monitorado para verificar se tais competéncias estdo de fato sendo adquiridas. Para
tanto, o instrumento mais utilizado foi a institucionalizacdo de sistemas baseados na aplicacdo
de testes padronizados que aferem o desenvolvimento daquelas competéncias. Como
mecanismos de gestdo, podem ser associadas aos testes, propostas de incentivos ou
possibilidades de intervengdo. Quaisquer que sejam as ac¢des, desde a simples publicidade dos
resultados, implicam na constituicio de medidas, formais ou ndo, de responsabilizacéo
associadas aos resultados dos testes.

Iniciaram-se assim, em 1988, as primeiras experiéncias de avaliacdo em larga escala
com a aplicacéo piloto do Sistema Nacional de Avaliacdo do Ensino Publico (Saep) de 1° grau
nos estados do Parana e Rio Grande do Norte, pelo Ministério da Educacdo. Foram praticados
em 1990 e 1993, respectivamente, o 1° e 2° ciclos Saep, desenvolvidos de forma
descentralizada pelos estados e municipios. Em 1995, contudo, o sistema de avaliacdo assume
um novo perfil, passando a chamar-se Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica — Saeb. A
avaliacdo passa a acontecer de dois em dois anos, centrando-se em dois componentes
curriculares: Portugués (leitura) e Matematica - resolucdo de problemas (WERLE, 2011).

O principal objetivo do Saeb é avaliar a Educacdo Bésica brasileira e contribuir para a
melhoria de sua qualidade e para a universalizacdo do acesso a escola, oferecendo subsidios
concretos para a formulacédo, reformulacdo e o monitoramento das politicas publicas voltadas
para a Educagdo Basica. Além disso, procura também oferecer dados e indicadores que
possibilitem maior compreensdo dos fatores que influenciam o desempenho dos alunos nas
areas e anos avaliados (INEP, 2011).

O Saeb é composto por trés avaliagdes externas em larga escala — Avaliacdo Nacional
da Educagao Bésica (Aneb), Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar (Anresc ou “Prova
Brasil”) e Avaliagdo Nacional da Alfabetizagdo (ANA). A Aneb abarca, de forma amostral,
alunos das redes publicas e privadas do pais, em areas urbanas e rurais, matriculados no 5° e
9° anos do Ensino Fundamental e no 3° ano do Ensino Médio. Ela apresenta os resultados do
pais como um todo, das regides geograficas e das unidades da federacéo no intuito de avaliar
a qualidade, a equidade e a eficiéncia da educacgéo brasileira. A Prova Brasil trata-se de uma
avaliacdo censitaria envolvendo os alunos do 5° e 9° anos do Ensino Fundamental das escolas

publicas das redes municipais, estaduais e federal. Participam desta avaliacdo as escolas que
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possuem, no minimo, 20 alunos matriculados nos anos avaliados, sendo os resultados
disponibilizados por escola e por ente federativo. A ANA, incorporada ao Saeb pela Portaria
n° 482, de 7 de junho de 2013, é uma avaliacdo censitaria que envolve os alunos do 3° ano do
Ensino Fundamental das escolas publicas, com o objetivo principal de avaliar os niveis de
alfabetizacdo e letramento em Lingua Portuguesa, alfabetizacdo Matematica e condicBes de
oferta do Ciclo de Alfabetizagdo das redes publicas (INEP, 2011).

O indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB), criado em 2007 pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) representa
uma iniciativa de reunir, em um sé indicador, dois conceitos de suma importancia para a
educacdo: fluxo escolar e as médias de desempenho nas avalia¢6es. O indicador é calculado a
partir dos dados sobre aprovacdo escolar obtidos no Censo Escolar; e médias de desempenho
a partir das avaliacdes do Inep, sendo o Saeb (para as unidades da federacdo do pais) e a
Prova Brasil (para os municipios). O IDEB ¢é considerado um instrumento para
acompanhamento das metas de qualidade do Plano de Desenvolvimento da Educacdo que tem
como padrdo, o IDEB do Brasil, em 2022, igual a 6,0 — meédia que, em hipotese,
corresponderia a um sistema educacional de qualidade comparavel a dos paises desenvolvidos
(INEP, 2011).

Nesse contexto é oportuno recapitular os estudos sobre os sistemas de avaliacdo
educacionais oriundos dos anos de 1970. Lam (apud AKKARI, 2011) considera que se
tratando das reformas educacionais que miram a garantia da qualidade e baseadas em padrdes,
apresenta um modelo ciclico composto por quatro etapas e explica: - A primeira refere-se a
definicdo de padrdes de desempenho para os estudantes. A segunda na responsabilizacdo por
parte dos professores e da escola quanto as expectativas desses padrbes. A terceira etapa
refere-se a consideracao de que a avaliacdo em larga escala serve para agilizar as mudancas na
escola, com o apoio de politicas de incentivo as reformas. Por fim, tem-se o uso dos
resultados dessa avaliacdo para determinar a pertinéncia das reformas desencadeadas e para
acompanha-las. Assim, as definicbes de qualidade e finalidade da avaliacdo pode-se

acrescentar a responsabilizacdo como elemento instigador dos processos avaliativos.
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Segundo Tavares Jr. e Magrone (2013), as politicas de responsabilizacdo
accountability'® constituem o pano de fundo das principais transformagdes nos sistemas
educacionais. Neubauer e Silveira (2009) esclarecem que os efeitos da responsabilizacdo
acabam por produzir novos padrdes de avaliacdo que vao desde a divulgacdo dos resultados
do desempenho das escolas até a elaboracdo de critérios de incentivos ou sanc¢Ges no interior
dos sistemas.

A exigéncia dos resultados foi operacionalizada nas politicas educacionais
mediante a noc¢do de accountability (responsabilizacdo) que se insere em um
processo de gestdo para justificar as atividades realizadas e os resultados
obtidos em funcdo de objetivos pré-estabelecidos e, se necessério, fazer a
conexdao com 0s recursos investidos, sejam eles humanos, materiais e/ou
financeiros. As politicas de responsabiliza¢do objetivam auxiliar os atores do
sistema educacional a se moldarem de forma continua “a um ambiente em
constante evolucdo, instigar a tomada de decisdes, poder prestar contas a
sociedade civil sobre a gestdo da escola e assumir a responsabilidade do
cargo recebido” (AKKARI, 2011, p. 86).

As experiéncias mais avancadas de responsabilizagdo em educagdo sdo a norte-
americana e a inglesa. A adocdo de medidas de accountability vem conjuntamente com
Standards Based Reforms (reformas baseadas em padrdes), cujos principais elementos séo:
um padrdo curricular comum, avaliacdo sistematica do desempenho, regras para promocao e
graduacdo de estudantes (padronizacdo burocratica), estabelecimento de metas, acordos
acerca da divulgacgéo dos resultados, sistemas de comparacao entre escolas e adogéo, ou néo,
de incentivos e sangdes baseados no progresso institucional (TAVARES Jr. e MAGRONE,
2013).

Segundo Brooke (2006, p. 378), a preocupacdo com a eficacia dos investimentos, a
implantacdo de sistemas de avaliagdo ou medicdo de desempenho, a ampliacdo da autonomia
das escolas e 0 aumento da atencdo na qualidade da educacdo criaram as bases para o
surgimento dos primeiros modelos de responsabilizacdo (accountability) que, consideram os
“gestores ¢ outros membros da equipe escolar, como corresponsaveis pelo nivel de
desempenho alcancado pela instituigdo”. O autor apresenta quatro ingredientes basicos dos

sistemas de responsabilizacdo. S&o eles: decisdo por parte da autoridade educacional de tornar

2.0 termo accountability, de origem inglesa e sem tradugo exata para o portugués, esta presente na literatura
americana desde antes da década de 1970. No Brasil, foi introduzido no inicio dos anos de 1990, justamente
quando se instalava no pais o regime democratico de administracdo publica (FINHO SACRAMENTO, 2009).
Assim, seu ingresso no contexto das politicas nacionais coincide com o discurso da descentralizacdo, da
desconcentragdo dos servicos publicos e da autonomia dos entes federados ainda que com principios
fundamentais diversos. A maioria dos autores o denomina como responsabilidade.
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publicas as diferencas de niveis de desempenho entre as escolas (autoridade), aplicacdo de
uma forma padronizada e comparavel de avaliacdo (informacao), estabelecimento de critérios
uniformes para analisar quais escolas apresentam melhor desempenho (padrdes) e aplicacdo
de incentivos e sanc¢des, conforme critérios estabelecidos (consequéncias).

A literatura internacional tem vastos argumentos contrarios e favoraveis a existéncia
de provas padronizadas para avaliagdo dos sistemas educativos e 0 uso de seus resultados para
premiar ou penalizar. Os criticos argumentam que escolas e professores acabam dedicando
muito tempo do processo de ensino-aprendizagem com exercicios similares aos da prova e aos
contetdos que serdo avaliados (FARIA, 2007). Por outro lado, a auséncia de consequéncias
pode fazer com que ninguém se responsabilize pelos resultados.

De acordo com Barzano (2009), a maioria dos criticos radicais rejeita 0os proprios
fundamentos da ideia de prestacdo de contas perante entidades externas, defendendo que esta
prestacdo pode levar a um enquadramento que desvia a educagdo dos seus valores e
significados mais profundos. Considera que a prestacdo de contas perante entidades externas é
a expressdo de uma cultura corporativista e consumista, que transforma as escolas em
empresas privadas (GRACE, apud AZEVEDO, 2008).

O dialogo entre as politicas de prestacdo de contas e a cultura de avaliacdo da escola
tem tornado uma questdo cada vez mais importante. Ainda que a avaliagdo nacional tenha
relevantes limitacGes para a investigacao de efeitos causais (FRANCO, 2010), é inegavel que
os dados da avaliacdo em larga escala oferecem oportunidade ainda impar para a investigacdo
empirica das consequéncias de politicas e praticas educacionais (ALVES, 2008). Segundo
Tavares Jr. e Magrone (2013), as experiéncias evidenciam que a adogdo de medidas de
responsabilizacdo é uma decisdo mais complexa do que um simples plano de incentivos. Sua

precipitacdo pode trazer efeitos colaterais e dificeis de serem superados com o tempo.

Uma “prestagéio de contas inteligente” requer uma maior atencéo a boa governanga
das escolas e menos fantasia acerca do seu controle total (...), 0 que sé é possivel se
as instituicdes tiverem direito a uma margem de autogoverno, adequada as suas
tarefas especificas (...), que ndo pode ser reduzida a um conjunto de indicadores de
desempenho (O’NEILL, 2002, p. 6).

O desenho de um sistema de responsabilizagdo merece cuidados politicos e sociais
amplos, contudo, o que parece fazer mais diferenca acerca do sucesso ou ndo de modelos de
accountability é a adesdo social (TAVARES Jr. E MAGRONE, 2013). Faria (2007)

argumenta que, no caso chileno, a divulgacédo dos resultados da prova SIMCE ¢ fundamental,
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porém, deve ser instrumentalizada no sentido de potencializar a participagdo social. Assim,
guanto maior a mobilizacdo e engajamento da sociedade, maior a possibilidade de éxito do
sistema de responsabilizacéo.

Portanto, Afonso (2010) relata que um modelo abrangente de accountability inclui a
prestacdo de contas, a responsabilizacdo e a avaliacdo como partes integradas e integraveis de
um projeto nacional. Enquanto a prestacdo de contas consubstancia 0 momento da
justificacdo, da informacao, da producdo de argumentacdes e da elaboracdo e publicitacdo de
relatérios, a andlise de politicas publicas implica o estudo do governo em acdo e/ou do
conjunto de agdes que este realiza, ou ndo, para alcancar objetivos em relacdo a um problema
ou conflito social (AFONSO, 2010). Os tratados de Bonafont (2004) e Sabatier (2007)
concluiram que a analise de politicas publicas implica o estudo do governo em acdo e/ou do
conjunto de agdes que este realiza, ou ndo, para alcancar objetivos em relacdo a um problema
ou conflito social. Para esses estudiosos, esta analise exige modelos tedricos que possibilitem
a compreensdo da realidade, os sentidos e os significados dos processos envolvidos nas
operacgdes, assim, na maioria das vezes, tais analises sdo orientadas por modelos que supdem
que os tomadores de decisdo possuem preferéncias e atuam em funcéo delas.

Embora a analise e critica de problemas educacionais sejam aparentemente faceis de
pontuar, é necessario que se conheca todo o sistema e suas relagdes com o0s subsistemas em
questdo, analisando os diferentes tipos de agendas governamentais em que 0s padrbes estdo
inseridos, ou seja, setorial ou de decisGes. Para esta acdo, segue a construcdo de um capitulo
especifico sobre esta tematica, que primeiramente, conceituara politicas publicas e
evidenciara teoricamente como o modelo de fluxos multiplos de Kingdon auxilia na
compreensdo de seu processo de formulagdo, sendo de suma importancia para analisar como
certas questdes em um dado momento passam a integrar a agenda governamental e elaborar

mudancas nas politicas publicas.



3 ANALISES TEORICAS SOBRE O PROCESSO DE FORMULACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

A ciéncia politica em seus primordios considerava as politicas publicas como outputs
do sistema politico, sendo que somente a partir da década de 1950 passou-se & defini¢do das
proprias politicas como unidade de analise (FARIA, 2003). Enquanto na Europa, a area de
politica publica emerge como um desdobramento dos trabalhos baseados em teorias
explicativas sobre o papel do Estado, nos Estados Unidos, em contrapartida, “a area surge no
mundo académico sem estabelecer relacGes com as bases tedricas sobre o papel do Estado,
passando direto para a énfase nos estudos sobre a acao dos governos” (SOUZA, 2006, p. 22).

Souza (2006) destaca que a area de politicas publicas contou com quatro grandes
fundadores: Laswell, Simon, Lindblom e Easton. Segundo a autora, Laswell (1936) introduz a
expressao policy analysis (analise da politica publica) como forma de conciliar conhecimento
cientifico com a producdo empirica dos governos e como forma de promover dialogo entre
cientistas sociais, grupos de interesse e governo. Simon (1957) estabeleceu o conceito de
racionalidade limitada dos decisores publicos (policy makers), argumentando que a
racionalidade dos tomadores de decisdo (gestores) é limitada por problemas, tais como
informagdo incompleta ou imperfeita, auto interesse dos gestores, etc. Contudo, a
racionalidade pode ser maximizada com a criacdo de estruturas (conjunto de regras e
incentivos) que enquadre o comportamento dos atores e modele esse comportamento na
direcdo de resultados desejados. Lindblom (1959) questionou a énfase no racionalismo de
Laswell e Simon e propds a incorporacdo de outras variaveis a formulacdo e a analise de
politicas publicas, tais como o papel das elei¢des, das burocracias, dos partidos e dos grupos
de interesse. Por fim, Easton (1965) colaborou com a area ao definir a politica publica como
um sistema, isto é, como uma relacdo entre formulacao, resultados e o ambiente.

No que tange ao conceito de politicas publicas, alcangcar um consenso sobre uma
definicdo Unica para o termo tem sido um desafio. Para alguns, a definicdo de politicas
publicas ajuda a definir os seus proprios papéis na formulacdo de politicas, bem como o da
organizacdo em que trabalham (BIRKLAND, 2005). Souza (2006) compila algumas
conceituacdes desenvolvidas por estudiosos da area. Conforme a autora, Mead (1995) as
define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o governo a luz de grandes

questdes publicas. Lynn (1980) as observa como um conjunto de acGes do governo que



52

produzirdo efeitos especificos. No mesmo viés, encontra-se Peters (1986) que Vé as politicas
publicas como a soma das atividades do governo, exercidas diretamente ou por delegacéo, e
que influencia a vida dos cidaddos. Dye (2011, p. 1) condensa o conceito de politica publica,
como "o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer". Destaca-se ainda a definicdo proposta
por Laswell (1936), pautada na ideia de que as decisdes e andlises sobre politica publica
implica responder questBes a respeito de “"quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz"
(SOUZA, 2006).

De acordo com Birkland (2005), o estudo das politicas publicas é o exame da criacéo,
pelo governo, das regras, leis, metas e normas que determinam o que o governo faz ou ndo faz
para criar recursos, beneficios, custos e encargos.

Para tanto, o autor enfatiza a importancia de se relacionar testes empiricos as teorias.
Tais testes permitiriam aos estudiosos de politica obterem uma ideia de quais teorias funciona
melhor que outras e adverte:

Mas por que teorizar tudo é importante, particularmente quando muitos de nds
procuramos respostas praticas para resolver problemas diarios do mundo real?
Teorias sdo importantes porque, ao ajudar a dar sentido a esta ambiguidade, elas nos
permitem desenvolver conceitos gerais que se aplicam a mais de um problema. Ao
criar estes conceitos gerais ou "regras”, podemos estruturar nosso pensamento sobre

0 processo politico e sua aplicagio a situagdes do mundo real™® (BIRKLAND, 2005,
p. 13)

Em grande medida, essas chamadas para testar teorias foram atendidas. Kingdon
(1995), partindo da analise de politica publica nas areas de salde e transporte, elabora um
modelo tedrico que busca verificar o motivo pelo qual certas questdes se tornam importantes
em dado momento e passam a integrar a agenda governamental. Nesse contexto, Kingdon
(1995) elaborou e testou para a analise de processos de definicdo da agenda e de determinagéo
de politicas alternativas 0 modelo hoje chamado de multiple streams (fluxos multiplos).

Em “Agendas, Alternatives, and Public Policies”, Kingdon (1995) buscou verificar a
razao pela qual um problema passa a ser importante para o0 governo, passando a integrar a
agenda governamental e se transformando em uma politica publica. Segundo o autor, a
elaboracdo de politica publica deve ser considerada a partir de um processo que inclui a

formacéo de agenda, a especificagdo das alternativas, com base nas quais as escolhas serdo

" Original: “But why is all theorizing important, particularly when many of us seek practical answers to solve
daily, real-world problems? Theories are important because, by helping to make sense of this ambiguity, they
allow us to develop general concepts that apply to more than one or problem. In creating these general concepts
or “rules”, we can structure our thinking about the policy process and its application to real-world situations ”.
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tomadas, a escolha dominante dentre o conjunto de alternativas disponiveis e a
implementacdo da decisdo. No modelo de fluxos multiplos, o autor atenta-se para o
estabelecimento da agenda (agenda-setting) e as alternativas para a formulacédo das politicas
(policy formulation).

O modelo de Kingdon, inicialmente formulado para analisar as politicas publicas nas
areas de salde e transportes do governo federal norte-americano, tornou-se referéncia para 0s
estudos voltados para a analise de formulacdo de politicas e, segundo Zahariadis (apud
FARIA, 2003), oferece resposta para trés questdes essenciais: como a atencdo dos tomadores
de decisdo é focalizada sobre determinados problemas e solugdes, como as questdes séo
determinadas e modeladas e como e quando é conduzida a busca por soluces.

Kingdon define agenda como uma lista de temas ou problemas que ganham a atencéo,
em dado momento, do governo e de pessoas associadas a ele. “The agenda, as | conceive of it,
is the list of subjects or problems to which governmental officials, and people outside of
government closely associated with those officials, are paying some serious attention at any
given time*” (KINGDON, 1995, p. 3).

Dentre o conjunto de todos os assuntos concebiveis ou problemas a que os
funcionarios governamentais poderiam estar prestando atencgéo, eles de fato atendem a alguns
em detrimento de outros. O referido autor faz uma distingdo entre agenda governamental e
agenda de decisdo. A primeira aduz a lista de temas que estdo recebendo atencéo e a segunda
a lista de temas dentro da agenda governamental que estdo sujeitas a uma decisdo ativa,
passiveis de se tornarem politica publica. Essa diferenciacdo faz-se necessaria porque,
segundo Kingdon (1995), agendas governamentais e decisdes séo afetadas por processos um
pouco diferentes. Kingdon (1995), destaca a existéncia de trés fluxos de atores e questdes no
processo de formulacdo das politicas publicas: o dos problemas, o das politicas, solu¢des ou

alternativas (policies) e o da politica (politics) conforme figural.

A agenda, como eu a concebo, é a lista de assuntos ou problemas aos quais funcionarios governamentais e
pessoas fora do governo intimamente associadas a esses funciondarios estdo prestando atencao séria a qualquer
momento ”.
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Figura 1 - O modelo de fluxos multiplos de Kingdon

FLUXO DE PROBLEMAS EMPREENDEDOR POLITICO
(Problem Stream) (Policy entrepreneus)
Indicadores, .

Crises Eventos focalizadores
Feedback de acbes

FLUXO DE SOLUCOES
(Policy stream) JANELA DE OPORTUNIDADE

Viabilidade técnica, ~ [ _(Windows) _
Aceitacéo pela comunidade. Convergéncia dos fluxos (coupling)
Custos toleraveis de acGes

FLUXO POLITICO
(Political stream)
“Clima nacional”

Forgas politicas organizadas

Mudancga no governo

POLITICA PUBLICA
(formulacdo, implementacéo,
avaliacdo)

Fonte: adaptado de Capella, 2007: pag. 98 e Zahariadis, 2007: pag. 71.

Para entender como algumas questdes passam a ser efetivamente consideradas pelos
formuladores de politicas, Kingdon (1995) caracteriza o governo federal norte-americano
como uma anarquia organizada na qual os trés fluxos decisérios (streams) seguem seu curso
de forma relativamente independente, permeando toda a organizacdo. Em momentos criticos,
esses fluxos convergem, e, nessas ocasifes, ocorrem mudancas na agenda. Em suma, para o
modelo de Kingdon, a mudanca da agenda é o resultado da convergéncia entre os trés fluxos
(CAPELLA, 2007).

No primeiro fluxo, o modelo busca analisar de que forma as questdes™ sdo
reconhecidas como problemas e por que determinados problemas passam a ocupar a agenda
governamental. Uma influéncia nas agendas pode advir de problemas pressionando o sistema.
Tais problemas podem ser sinalizados por meio de trés mecanismos — indicadores; eventos,
crises e simbolos; e feedback das agdes do governo. Esse tipo de questdo configura-se como
problema apenas quando os formuladores de politicas acreditam que devem fazer algo a
respeito (CAPELLA, 2007).

> Kingdon estabelece uma distincdo entre problemas e questdes. Uma questdo, para o autor, é uma situacéo
social percebida, mas que ndo desperta necessariamente uma acdo em contrapartida. (CAPELLA, 2007, p. 89).
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Conforme explica Capella (2007), os indicadores sdo interpretacdes que auxiliam a
demonstrar a existéncia de uma questdo, assim como contribuem para transformar uma
questdo em problema. Contudo, um problema ndo chama a atencdo apenas por meio de
indicadores, muitas vezes ganham destaque por causa de eventos de grande relevancia, como
crises, desastres ou simbolos que concentram a atencdo em determinado assunto. O feedback
consiste no monitoramento dos gastos, acompanhamento das atividades implementadas, o
cumprimento de metas etc que podem fazer com que os problemas sejam o centro das
atencdes daqueles que formulam politicas publicas.

O segundo fluxo envolve agueles que propdem solugdes aos distintos problemas. Tem-
se nesse fluxo um conjunto de alternativas e solugdes disponiveis para o problema. Kingdon
(1995) considera que um segundo contribuinte para agendas governamentais e alternativas
pode ser um processo de acumulacdo gradual de conhecimento e perspectivas entre 0s
especialistas de uma determinada area politica e a geracdo de propostas de politicas por tais
especialistas. Para o autor, argumentos dos académicos de que a regulacdo econdémica dos
caminhdes ou empresas aéreas s6 produz ineficiéncias, por exemplo, pode gradualmente se
difundir entre os decisores politicos, produzindo perspectivas que podem torna-los mais
receptivos a algumas propostas do que a outras (CAPELLA, 2007).

Tratando-se da geracdo de alternativas e solugdes, Kingdon compara o modelo de
fluxos mdaltiplos ao processo bioldgico de sele¢do natural. De acordo com o autor, assim
como moléculas flutuam naquilo que os bidlogos denominam de “caldo primitivo”, as ideias
referentes as solucdes sdo geradas em comunidades™ (policy communities) e flutuam em um

caldo primitivo de politicas (policy primeval soup).

Neste caldo, as ideias consideradas vidveis do ponto de vista técnico, as com custos
toleraveis e as que representam valores compartilhados, geralmente sobrevivem e
contam com a aceitacdo do publico em geral e com a receptividade dos formuladores
de politicas. Mas, ainda existem aquelas ideias que se confrontam e se combinam
em novas propostas e outras que sdo descartadas (CAPELLA, 2007, p. 91).

O terceiro fluxo é composto pela dimensdo da politica propriamente dita. Para
Kingdon (1995), os processos politicos afetam a agenda. Oscilacbes de humor (clima)

nacional, caprichos da opinido puablica, os resultados das eleicdes, mudancas de

' As comunidades geradoras de alternativas (policy communities) sdo compostas por especialistas —
pesquisadores, assessores parlamentares, académicos, funcionarios publicos, analistas pertencentes a grupos de
interesses, entre outros.
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administracdo, e o volume de negdcios no Congresso Nacional, todos podem ter efeitos
poderosos. Este fluxo agrega trés elementos — movimentacdo dos grupos de pressdo,
mudancas no legislativo e nas agéncias administrativas e national mood, que, grosso modo,
diz respeito a ideia de que um numero significativo de pessoas em um dado pais tende a
pensar e a fazer suas escolhas segundo certos parametros comuns que podem variar ao longo
do tempo. A percepcdo dos participantes do processo decisorio pode criar incentivos para a
promocdo de algumas questdes ou desestimular outras ideias. Com relacdo as forcas politicas
organizadas exercidas principalmente pelos grupos de pressdo, quando se tem 0 apoio ou
oposicdo dessas forcas a uma determinada questdo, ha uma sinalizacdo de consenso ou
conflito de certa arena politica, permitindo que os formuladores julguem se o ambiente é
propicio ou ndo a uma proposta.

O outro fator a exercer grande influéncia na agenda governamental sdo as mudancas
que ocorrem dentro do préprio governo, dentre elas, mudancas na composi¢do do congresso,
mudancas de gestdo, mudancas de pessoas em posi¢des estratégicas no interior da estrutura
governamental (turnover), etc. Essas mudancas podem favorecer a entrada de novas questdes
na agenda ou restringir a permanéncia de outras. Para Kingdon, o inicio de um novo governo
€ 0 momento mais propicio para que ocorram mudancas na agenda. E entre os elementos
considerados no fluxo politico, o autor destaca as mudancas no clima nacional (national
mood) e as mudancas dentro do governo (turnover) como 0s maiores propulsores de
transformac6es na agenda governamental.

De acordo com Kingdon (1995), cada um dos trés processos, ou trés fluxos -
reconhecimento do problema, propostas de politicas e eventos politicos - pode servir como
um impulso ou como uma restri¢ao:

Como um impulso, os itens sao promovidos a maior proeminéncia na agenda, como
guando uma nova administracdo torna possivel o surgimento de uma nova bateria de
propostas. Como uma restri¢éo, os itens sdo impedidos de subir na agenda, como
quando uma restricdo orgamentaria opera para descartar o surgimento de itens que
sdo percebidos como sendo demasiado caro. Alguns itens podem ndo subir na
agenda por causa do custo financeiro, a falta de aceitagdo por parte do publico, a

oposicdo de interesses poderosos, ou simplesmente porque eles sdo menos premente
do que outros itens na competicdo pela atencio®’ (KINGDON, 1995, p. 18).

7 Original: “As an impetus, items are promoted to higher agenda prominence, as when a new administration
makes possible the emergence of a new battery of proposals. As a constraint, items are prevented from rising on
the agenda, as when a budget constraint operates to rule out the emergence of items that are perceives as being
too costly. Some items may not rise on the agenda because of the financial cost, the lack of acceptance by the
public, the opposition of powerful interests, or simply because they are less pressing than other items in the
competition for attention”.
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Em sintese, a agenda governamental segue um processo nao intencional que se
caracteriza pelo surgimento ou reconhecimento de um problema pela sociedade em geral, pela
existéncia de ideias e alternativas para conceitua-los (advindas de especialistas,
investigadores, politicos e atores sociais) e pelo contexto politico, administrativo e legislativo
favoravel ao desenvolvimento da acdo. Em algumas circunstancias, estes trés fluxos —
problemas, soluc@es e dindmica politica se reinem, gerando uma oportunidade de mudanca na
agenda.

A integracdo dos trés fluxos € vista como sendo a abertura de uma janela de
oportunidades para politicas publicas que se constitui na chance para que os empreendedores
possam apresentar suas propostas. Para o autor, as circunstdncias que possibilitam a
convergéncia dos fluxos sdo influenciadas, principalmente pelo fluxo de problemas e pelo
fluxo politico. O fluxo de solugdes, por si so, ndo geraria influéncia direta sobre a agenda. As
propostas, alternativas e solu¢des apenas chegam a agenda quando os problemas ou dinamicas
politicas criam oportunidades para essas ideias. Contudo, esse fluxo € de suma importancia
para que uma guestdo que ja se encontre na agenda, tenha acesso a agenda de decisao.

Kingdon (1995) aponta como caracteristica da oportunidade de mudancas (aberturas
das janelas), seu carater transitorio, o fato de ndo perdurarem por longos periodos. A
oportunidade de mudanca na agenda encerra quando um dos fluxos se desarticula com o0s
demais. A exemplo disso, quando existe uma percep¢do de que um problema foi resolvido, a
atencdo dos formuladores de politica se volta para outros assuntos. Ou, tratando-se do fluxo
politico, da mesma forma como mudancas no governo criam oportunidades para que uma
questdo entre na agenda, novas mudangas, como processos de reorganizacdo ministerial e
institucional, podem “fechar a janela” para novas ideias (CAPELLA, 2007).

Kingdon (1995) faz referéncia a uma figura central para a alteracdo na agenda — o
empreendedor de politicas (policy entrepreneurs). Os empreendedores de politica sdo
negociadores héabeis, especialistas em uma determinada questdo. E como os “advogados que
estédo dispostos a investir seus recursos - tempo, energia, reputacdo, dinheiro - para promover
uma posicdo em troca antecipada de ganho futuro™...” Os empreendedores sdo encontrados
em muitos locais. Eles podem estar no governo (funcionarios do poder Executivo ou
parlamentares e assessores do Congresso, por exemplo) ou fora dele (grupos de interesse,

midia, comunidade académica).

'® Original: “as advocates who are willing to invest their resources — time, energy, reputation, money — to
promote a position in return for antecipated future gain...”
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Kingdon destaca quais caracteristicas contribuem para o sucesso do empreendedor,
dividindo-as em trés categorias. Em primeiro lugar, a pessoa ter alguma reivindicacdo em uma
audiéncia. Segundo o autor, dezenas de pessoas podem ser flutuantes em torno de quem
gostaria de ser ouvido; desse conjunto de pessoas, somente aqueles que tém a pretensdo de
uma audiéncia s@o realmente ouvidas. Esta reivindicagdo tem uma das trés fontes:
especializacdo, a capacidade de falar em nome de outros, como no caso do lider de um
poderoso grupo de interesse ou uma posi¢do autoritaria de tomada de deciséo, tais como a
presidéncia ou a presidéncia do comité do Congresso.

Em segundo lugar, a pessoa é conhecida por suas conexdes politicas ou habilidade de
negociacdo. Em terceiro lugar e, provavelmente o mais importante empreendedores bem
sucedidos sdo persistentes. A esse respeito Kingdon destaca:

A maioria dessas pessoas gasta uma grande parte do tempo dando palestras,
escrevendo documentos de posicdo, enviando cartas para pessoas importantes,
elaboracdo de contas, testemunhando perante comissfes do Congresso e comissdes

do Poder Executivo, e tendo almoco, todos com o objetivo de empurrar suas ideias
de qualquer maneira®® (KINGDON, 1995, p. 181).

Contudo, para o autor, persisténcia por si s6 ndo conduz a mudanca na agenda, mas
uma combinagdo com as outras qualidades, é surpreendentemente importante. Nos termos do
conceito dado por Kingdon (1995) a empreendedorismo, persisténcia implica uma disposicdo
para investir quantidades grandes e as vezes notaveis dos proprios recursos.

Além da convergéncia dos fluxos, Kingdon (1995) traz os atores envolvidos no
processo de politica como outro elemento chave para a chegada de uma questdo na agenda e
para a construgdo de alternativas. De acordo com o autor, alguns atores tém grande influéncia
na defini¢do de agenda, sdo os chamados “atores visiveis”, cujo grupo ¢ composto pelo
presidente e aqueles que ele nomeia pelo poder legislativo, pelos grupos de interesse, pela
midia e pelos participantes do processo eleitoral. O outro grupo é composto por atores que
exercem maior influéncia na defini¢do das alternativas, sdo os “atores invisiveis”.

Tratando-se da definicdo de agenda, Kingdon (1995, p. 23) afirma que
“o presidente, obviamente, ndo controla totalmente a agenda politica; ainda assim, ha pouca
davida de que ele continue a ser uma forca poderosa na defini¢cdo da agenda, especialmente
em comparagdo com outros atores”. (O presidente pode ser capaz de dominar e até mesmo

' Original: “Most of these people spend a great deal of time giving talks, writing position papers, sending letters
to importante people, drafting bills, testifying before congressional committees and executive branch
commissions, and having lunch, all with the aim of pushing their ideas in whatever way...”
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determinar a agenda politica, mas é incapaz de dominar as alternativas que estdo seriamente
consideradas, e ¢ incapaz de determinar o resultado final)®.

As razdes para a posicdo proeminente do presidente na definicdo da agenda, segundo o
autor é, primeiro, um conjunto de recursos institucionais, incluindo o veto e a prerrogativa de
contratar e demitir. Se ele descobre que seus indicados ndo séo sensiveis a respeito de itens de
grande importancia para ele, eles geralmente ndo duram muito tempo no trabalho. O veto
também paira como uma vantagem institucional que afeta agendas politicas de todos os
participantes. O segundo recurso presidencial € o recurso organizacional. Pelo menos em
relacdo ao Congresso, o poder executivo é uma entidade de tomada de decisdo mais unitéaria.
E o terceiro recurso presidencial é o comando da atencdo do publico, que pode ser convertida
em pressao sobre outros funcionarios governamentais a adotar a agenda do presidente.

As pessoas nomeadas pelo presidente no alto escaldo da burocracia governamental
(ministros, por exemplo) também possuem grande influéncia sobre a agenda no modelo de
Kingdon. Esses atores promovem a inser¢cdo de novas ideias na agenda, bem como podem
auxiliar a focalizar uma questéo ja existente. E, semelhante ao presidente, apesar de serem de
grande relevancia na definicdo de agenda, possuem menor controle sobre o processo de
selecdo de alternativas e de implementagdo (CAPELLA, 2007).

O segundo grupo de participantes constantes do conjunto de atores visiveis sdo 0s
atores do poder legislativo (senadores e deputados). Segundo Kingdon (1995), estes atores
exercem influéncia tanto sobre a agenda quanto sobre a geracdo de alternativas. A explicacao
dada pelo autor é que os parlamentares dispdem de recursos, como autoridade legal para
produzir leis essenciais a grande maioria das mudangas e acesso a informagfes mais
generalistas, diferente dos burocratas, académicos e consultores, por exemplo, que lidam com
informacdes mais especializadas e técnicas.

Outra explicacdo trazida pelo autor para a grande influéncia desses autores reside em
sua estabilidade. Apesar da constante mudanca no quadro do legislativo, Kingdon (1995)
relata que a alternancia dos individuos é menor se comparada com aqueles que fazem parte do
alto escaldo da burocracia governamental. Assim, conforme Capella (2007), o papel do
Congresso € fundamental para o processo de formacdo de agenda, seja porque buscam

prestigio e diferenciacdo entre os demais congressistas, seja porque buscam satisfazer seus

2% Original: “The presidente may be able to dominate and even determine the policy agenda, but is unable to
dominate the alternatives that are seriously considered, and is unable to determine the final outcome.”
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eleitores ou porque defendem questdes relacionadas a seus posicionamentos politico-
partidarios.

Os grupos de interesse também sdo considerados atores importantes na formacéo da
agenda governamental. Kingdon (1995)destaca que a atividade dos grupos de interesse é
variada. Algumas afetam a agenda, outras atividades afetam as alternativas consideradas pelos
formuladores de politicas. Algumas atividades sdo consideradas positivas, promovendo novos
cursos de acdo do governo outras atividades negativas, procurando bloguear mudancas na
politica publica.

Quando se diz que os grupos de interesse sdo importantes na definicdo da agenda,
conclui-se que eles estdo promovendo novos itens da agenda ou defendendo determinadas
propostas. “Na verdade, grande parte da atividade dos grupos de interesse nestes processos
ndo consiste de promogado positiva, mas sim de bloqueio negativo”21 (KINGDON, 1995, p.
49). Muitas vezes procuram preservar prerrogativas e beneficios que estdo atualmente a
beneficiar, bloqueando as iniciativas que eles acreditam que reduziriam esses beneficios. Para
0 autor, um grupo que mobiliza o apoio, escreve cartas, envia delegacdes, e estimula os seus
aliados a fazer o mesmo pode obter atencdo dos funcionarios do governo para 0S seus
problemas. Outro ator visivel analisado no modelo de Kingdon é a midia, que frequentemente

é retratada como poderosa formadora de agenda. Segundo o autor:

Como outros estudiosos descobriram a atengdo em massa do publico para questfes
governamentais acompanha bem de perto a cobertura da midia sobre essas questdes.
Se a energia esta recebendo muita atencdo da imprensa, por exemplo, as pessoas irdo
citar a energia de forma proeminente entre os seus candidatos como o “problema
mais importante" que o pafs enfrenta? (KINGDON, 1995, p. 57).

O mesmo potencial para a importancia da midia poderia se aplicar a agenda
governamental. O autor argumenta que, em decisdes de voto dos congressistas, a atencdo da
midia para uma questdo afeta a atencdo dos legisladores, em parte porque a midia afeta seus
constituintes. Contudo, apesar das boas razdes para acreditar que a midia deve ter um impacto
substancial na agenda governamental, os indicadores apresentados por Kingdon revelam que

0s meios de comunicacdo foram discutidos como sendo importante em apenas vinte e seis por

2! Original: “Actually, much of interest group activity in these processes consists not of positive promotion, but
rather of negative blocking”

22 Original: “ds other scholars have discovered, the mass public’s attention to governmental issues tracks rather
closely on media coverage of those issues. If energy is receiving a lot of press play, for instance, people will cite
energy prominently among their candidates for the “most important problem” facing the country”.
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cento das entrevistas, muito menos do que os grupos de interesse (oitenta e quatro por cento) e
investigadores (sessenta e seis por cento). A justificativa dada pelo autor é que os meios de
comunicacdo relatam o que estd acontecendo no governo, de modo geral, ao invés de ter um
efeito independente nas agendas governamentais.

E mais, a tendéncia da midia em dar destaque para historias mais interessantes ou
dramaticas diminui 0 seu impacto sobre as agendas politicas governamentais, porque essas
histdrias tendem a vir em direcdo ao final de um processo de deciséo politica, ao invés de no
inicio. Mesmo que a midia tenha muito menos efeito sobre as agendas politicas
governamentais do que o previsto, ela pode ser importante em alguns aspectos interessantes e
sob algumas circunstancias.

Kingdon (1995)destaca algumas. Primeiro, a midia pode agir como um comunicador
dentro de uma comunidade politica. Ou seja, uma maneira de trazer uma ideia para a atencao
de alguém, € ter a noticia coberta nas paginas dos principais jornais. Nas palavras do autor:
“Um burocrata de alto nivel me disse, por exemplo, que uma preocupacdo dele ndo tinha
efeito ao nivel da Casa Branca, até que apareceu no Washington Post?...” (KINGDON, 1995,
p. 59).

Uma segunda maneira de a midia afetar a agenda é ampliando os movimentos que ja
comegaram em outros lugares, em oposi¢do ao originario desses movimentos. Pega-se uma
ideia que se originou na burocracia ou no Congresso ou um movimento que comegou em
algum segmento da sociedade, acelera o seu desenvolvimento e amplia seu impacto. De
acordo com Kingdon (1995), as vezes, participantes ativos em um processo burocratico
desejam ampliar um conflito para além dos limites de canais habituais. “Se eles parecem estar
perdendo uma batalha, uma maneira de virar a maré estd em vazar informagdes para a
imprensa, pois seria embaragoso para os seus adversarios?”” (KINGDON, 1995, p. 60). Na
medida em que a expansdo de um conflito € uma caracteristica central da formacdo de agenda,
entdo a midia é fundamental ao desempenhar esse papel.

Em terceiro lugar, na medida em que a opinido publica afeta alguns dos participantes,
a midia pode ter um efeito indireto. Kingdon (1995) exemplifica a partir de uma questéo que
foi repetidamente exposta nos jornais e na televisdo, e as pessoas de seu distrito estavam

comecando a perguntar o que os funcionarios do congresso fariam para sanar o problema. De

2 Original: “A high-level bureaucrat told me, for instance, that a concern of theirs had not made it to the White
House level until it appeared in the Washington Post...”

** Original: “If they appear to be losing a battle, one way to turn the tide is to leak information to the press that
would be embarrassing to their opponents”



62

acordo com o autor, a opinido publica pode impulsionar alguns itens na agenda
governamental em virtude de se ter um nimero grande de pessoas interessadas em
determinado assunto, e isso atrair politicos em busca de votos. Kingdon (1995) também relata

que a opinido publica em massa afeta a agenda mais do que as alternativas. Isso porque,

A opinido publica pode definir limites para as possibilidades e pode afetar uma
agenda de assuntos de uma forma geral, mas a opinido publica em geral raramente é
suficientemente bem formada para afetar diretamente um debate envolvido entre
especialistas em politicas sobre as quais alternativas devem ser seriamente
consideradas®® (KINGDON, 1995, p. 66)

Por fim, o altimo grupo de atores visiveis € composto pelos participantes do processo
eleitoral, principalmente partidos e campanhas. Pessoas em torno do governo podem
interpretar os resultados eleitorais, como mandatos por uma ou outra orientagdo politica, ou
pelo menos como dicas de preferéncias do eleitorado. No entanto, segundo Kingdon (1995),
apesar de seu potencial, eleicGes, campanhas e partidos politicos ndo sdo particularmente
proeminentes, seja nas entrevistas ou nos estudos de caso. Eles ndo estdo nem entre as fontes
menos importantes, nem entre as mais importantes.

As eleicdes ainda tém alguns efeitos indiretos poderosos sobre as agendas politicas
governamentais. Conforme apresentado anteriormente, o presidente e os funcionarios
nomeados em sua administracdo foram caracteristicas muito proeminentes na paisagem de
definicdo da agenda. A mudanca de administracdo mudaria agendas, alternativas e abordagens
para o problema de politica. A administracdo defenderia alguns programas e, ainda mais
importante, néo iria defender outros. Segundo Kingdon (1995), os proponentes de alternativas
que haviam sido ignorados pela administracdo discretamente arquivam sua defesa até um
momento mais propicio.

Campanhas e promessas de campanha também podem afetar agendas politicas
governamentais. Como parte da estratégia de atrair grupos e individuos durante uma
campanha, candidatos presidenciais prometem acdo em muitas frentes politicas. Também h4,
pelo menos, uma troca implicita envolvida - apoio para o candidato em troca de medidas
sobre as promessas. Para Kingdon (1995), ndo ha nada de automatico nas promessas de
campanha que encontram seu caminho para as politicas publicas. Para uma promessa de

campanha ganhar status na agenda politica, ela deve ser acompanhada por outra coisa.

% Original: “Public opinion may set limits on the possibilities and may affect an agenda of subjects in a general
way, but the general public opinion is rarely well enough formed to directly affect an involved debate among
policy specialists over which alternatives should be seriously considered”.
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Promessas de campanha pelos partidos ou pelos candidatos ndo vdo por si sé produzir uma
alta posicdo na agenda.

Enquanto o grupo de atores visiveis (presidente e aqueles por ele nomeados, atores do
poder legislativo, grupos de interesse, midia e participantes do processo eleitoral) tem
influéncia sobre a definicdo da agenda governamental, o grupo de atores invisiveis exerce
influéncia predominantemente sobre a geracdo de alternativas e solucBes. Esse grupo é
composto por servidores publicos, analistas de grupo de interesse, assessores parlamentares,
académicos, pesquisadores e consultores, que vao atuar, principalmente, sobre a agenda de
deciséo.

Em suma, o modelo de Kingdon ndo entende o desenvolvimento de politicas como um
processo sequencial e ordenado, onde um problema é inicialmente percebido, solugdes sdo
criadas sob medida para aquele problema e implementadas. Ao contrario disso, 0 modelo
pauta-se na dindmica das ideias, onde o desenvolvimento de politicas € visto como uma
disputa sobre definicbes de problemas e geracdo de alternativas. A mudanca na agenda
governamental esta associada a combinacdo entre problemas, solucdes e condi¢des politicas.
A simples existéncia de um problema, segundo o modelo proposto por Kingdon, nédo resulta
na adocao de uma solucgéo especifica e ndo cria, por si s, um ambiente politico favoravel para
a mudanga (CAPELLA, 2007)

O modelo de fluxos multiplos tornou-se referéncia para os estudos voltados para a
analise de formulacdo de politicas publicas, principalmente aqueles que enfatizam a definicdo
e alteracdo da agenda governamental. Capella (2007, p. 119) sintetiza as principais
caracteristicas para 0 modelo de fluxos maltiplos salientando que eles sdo representados por
meio de indicadores, eventos, crises e simbolos; questdes ndo se transformam em problemas
automaticamente, elas sdo construcdes que envolvem interpretacdo sobre a dindmica social e a
definicdo de problemas é de suma importancia para atrair a atencdo dos formuladores de
politicas.

No que tange as soluc@es, a referida autora explica que elas ndo sdo desenvolvidas
obrigatoriamente para resolver um problema. Sdo geradas nas comunidades (policy
communities) e, as com maiores chances de chegar a agenda sdo as tecnicamente viaveis, que
representam valores compartilhados, contam com consentimento publico e receptividade dos
formuladores de politicas. A dindmica politico-institucional é observada no modelo de fluxos
multiplos atraves do contexto politico que cria condigdes para problemas e solucdes e através
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do clima/humor nacional, forgas politicas organizadas e mudangas no governo, que
constituem fatores que afetam a agenda.

Acrescenta ainda: tratando-se dos atores, para 0 modelo de fluxos maultiplos o
presidente exerce influéncia decisiva sobre a agenda, e a alta burocracia e legislativo também
afetam; os grupos de interesse influenciam mais no sentido de bloquear questdes, do que no
sentido de leva-las a agenda; e a midia retrata questdes ja presentes na agenda, nao afetando
sua formacdo. Por fim, a mudanca na agenda é gerada, no modelo de fluxos mdltiplos, quando
oportunidades de mudanga (windows) possibilitam ao empreendedor (policy entrepreneur)
efetuar a convergéncia de problemas, solucgdes e dindmica politica.

No proximo serdo apresentadas as condutas metodolégicas, bem como as

especificacbes dos métodos para a construcdo da analise do estudo.



4 METODOLOGIA

Este trabalho até aqui buscou analisar o processo de transi¢cdo das politicas publicas
educacionais que, inicialmente, apresentavam um carater essencialmente contratual e
passaram a apresentar um carater predominantemente gerencial, configurando uma mudanga
de paradigma. Por meio de uma revisao de literatura através de uma pesquisa bibliografica foi
construida toda contextualizacdo, incialmente, apresentando o estudo da trajetdria da
concepcdo de sociedade e estado e suas relagdes e interferéncias na formagédo do estado
brasileiro. Em um segundo momento o contexto das politicas publicas brasileiras e modelos
de gestdo educativa. Por fim se construiu um terceiro capitulo explicativo sobre as analises
teoricas sobre o processo de formulacdo de politicas publicas, conceituando politicas publicas
e adotando 0 modelo de fluxos maltiplos de Kingdon (1995) como referéncia para este estudo.
Considerou ainda, como recorte as politicas de responsabilizacdo que podem ser reconhecidas
como marcos dessa alteracéo, traduzindo esse processo. Para tanto, utiliza-se neste trabalho a
metodologia de analise de fontes secundarias através da compilacdo de dados extraidos de
revisao teorica em periddicos e bibliometria. Atraves deste trabalho, pretende-se investigar e
compreender as principais interpretacGes das politicas publicas de educagdo no Brasil nos
altimos anos para que se possa alcangar o objetivo principal que é o de possibilitar a
identificacdo das interpretacfes a respeito das mudancas das politicas educacionais no Brasil.

A fonte primaria deste trabalho foi a revisdo censitaria de artigos publicados por uma
amostra significativa de periddicos classificados entre os estratos B2 e Al na Plataforma
Qualis da CAPES — Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior, tanto na
Area de Sociologia quanto na Area de Educacdo em 2013. Esta pesquisa integra o Projeto
“Determinantes do Sucesso Educacional no Brasil”, financiada pelo Programa “Observatorio
da Educagdo” da CAPES em parceria com o INEP e coordenado pelo Prof. Dr. Fernando
Tavares Janior.

O intuito principal deste estudo ¢ iniciar a produgdo do “Estado da Arte” acerca dos
processos de transformacdo das politicas educacionais no Brasil a luz de sua Sociologia, a
partir de artigos constantes em periddicos representativos das areas de Educacéo e Sociologia,
bem como objetos secundarios (que possuem alguns artigos do campo de estudos sobre
educacdo mesmo que ndo seja este 0 seu escopo principal). A construcdo da base deu-se pelo

levantamento censitario dos artigos em websites de bancos de artigos ou nos proprios sites das
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revistas e seu registro em planilha especifica, com suas caracteristicas principais como
palavras chave, tipo de metodologia, objeto de estudo e o nivel educacional pertinente, além
da leitura dos titulos, resumos e outros trechos. A base fora organizada com as seguintes
informac6es: nomes dos autores, titulo, resumo, palavras-chave, qualis da revista, endere¢o
eletronico, ano, volume, nimero, tipo de metodologia empregado (empirico, quantitativo,
qualitativo, pesquisa documental, como também se houve pesquisas oriundas de dados
secundarios, obtidas em fontes de banco de dados como IBGE e/ou INEP e se possui uma
avaliacdo estadual) e o nivel de escolaridade a que se refere o artigo (se educacdo infantil,
ensino fundamental, ensino médio, ensino superior ou pos-graduacao).

Foram investigados artigos publicados em dezenove revistas cientificas, entre 0s anos
2000 e 2014. A base constitui-se inicialmente por 5.792 artigos sobre educacgéo, sociologia e
artigos complementares a essas tematicas. O recorte realizado para a consecucdo dos objetivos
do presente trabalho delimitou as seguintes revistas — Revista de Administracdo Publica,
Revista Brasileira de Educacdo, Revista Brasileira de Estudos Pedagogicos, CEDES, Dados,
Ensaio, Educacéo e Pesquisa, Educacdo PUCRS, Estudos Feministas, Educacdo em Revista,
Horizontes Antropoldgicos, Perspectivas, Proposicdes, Sociedade e Estado, Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais, Estudos Avancados, Educacédo e Sociedade, Politica e Trabalho e Tempo
Social.

O Qualis-Periddicos € um sistema usado para classificar a producéo cientifica dos
programas de pos-graduacao no que se refere aos artigos publicados em periddicos cientificos.
O objetivo é de atender a necessidades especificas do sistema de avaliacdo a partir de
informag0es fornecidas por meio do aplicativo Coleta de Dados. Assim, disponibiliza-se uma
lista com a classificacdo dos veiculos utilizados pelos programas de p6s-graduacdo para a
divulgacdo da sua producdo. O Sistema Qualis classifica 0os meios utilizados para a
divulgacdo da producdo intelectual dos programas de pds-graduacao stricto sensu no pais,
observando ndo apenas o ambito da circulacdo como também, e principalmente, avaliando a
qualidade do contetido publicado. A classificacdo é realizada pelos comités de consultores de
cada area de avaliacdo seguindo critérios previamente definidos pela area e aprovados pelo
Conselho Técnico-Cientifico da Educacdo Superior - CTC-ES, que procuram refletir a
importancia relativa dos diferentes periddicos para uma determinada area. Considerando a
classificagdo proposta pela CAPES, em ordem de qualidade, os estratos séo divididos em 8
niveis — Al, A2, B1, B2, B3, B4, B5e C.
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A justificativa da selecdo dos periddicos deve-se ao fato de serem revistas bem
qualificadas, tendo em vista a classificacdo minima observada na selecdo dos artigos (qualis
B2, B1, A2 ou Al) e com abordagens plurais, com o fito de diversificar a analise ora
proposta. As dezenove revistas selecionadas podem ser separadas como revistas
representativas de cinco grupos. O grupo 1 é composto por periddicos considerados de
exceléncia, sendo alguns, tipicos da Sociologia da Educacdo. No recorte realizado para este
trabalho, integram o grupo 1, Ensaio e Educacdo e Sociedade. O grupo 2 compde-se de
periddicos de exceléncia em Sociologia ou Educacdo, de maneira geral. Aqui, integram-se
aqueles que ndo s@o apenas de Sociologia da Educagdo, contudo, publicam trabalhos de
exceléncia. Sdo representantes desse grupo a Revista Brasileira de Educacdo, Revista
Brasileira de Estudos Pedagdgicos, Dados, Educacdo e Pesquisa, Educacdo PUCR, Educacéo
em Revista, Revista Brasileira de Ciéncias Sociais e Estudos Avancados. O grupo 3 refere-se
aos periodicos que dao espaco para tratar de Politicas Puablicas, e esta representado pela
Revista de Administracdo Publica, Sociedade e Estado e Politica e Trabalho. O grupo 4
acolhe revistas relacionadas a campos especificos, relevantes para a analise socioldgica da
educacdo, tais como cor, género, desigualdade e estudos qualitativos que analisam dimensdes
muito importantes para a Sociologia da Educacdo no Brasil. S&o representantes do grupo 4,
CEDES, Estudos Feministas e Horizontes Antropolégicos. Por fim, o grupo 5 possui amostras
de revistas ndo relacionadas a campos especificos. Sdo periddicos que aceitam abordagens
gerais e proporcionam debates mais amplos, tais como Perspectivas, Proposicdes e Tempo
Social.

A partir da base de dados do projeto foi realizada uma busca reversa, ou seja, fez-se
uma varredura nos diversos textos buscando nas palavaras-chave aquelas relacionada a
tematica central deste trabalho. Para a realizacdo da busca e como estratégia da escolha dessas
palavras teve-se em mente conceitos julgados importantes para o trabalho, o problema de
pesquisa e o objetivo geral da pesquisa. Também foi feita uma busca nos resumos dos artigos,
com o escopo de localizar categorias de palavras ligadas a gestdo, politica, mudancas,
transformacao, controle de resultados e administracdo gerencial. A selecdo dos artigos para o
desenvolvimento do trabalho deu-se pela filtragem das seguintes palavras-chave: politic,
politica, politicas (radical da palavra politica, palavra no singular e plural, escrita com e sem
acento), reform, reforma, standard, responsabilizacdo, accountability, avaliacdo, gestdo e
gerencial. Realizada a primeira catalogacdo, dos 5.792 artigos constantes na base foram

selecionados 1.155.
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Num segundo momento, buscando-se extrair artigos que ndo possuissem aderéncia
com a pesquisa, procedeu-se a leitura dos titulos dos artigos e uma avaliacdo em relacéo ao
alinhamento aos objetivos e a contribuicdo para a pesquisa. Nesta fase, foram eliminados
1.026 artigos, restando 129. Por fim, para refinar a amostra, foi realizada uma filtragem mais
seletiva, mediante a leitura dos resumos dos artigos, atentando-se para captar aqueles que
tivessem afinidade com o objeto de estudo. Ao final desse processo, foram eliminados 67
artigos, restando 62. Por fim, fez-se uma nova leitura de todos os 62 artigos, elimando 15 que
ndo discutiram efetivamente as alteracfes do Estado e/ou nas politicas educacionais. Montou-
se, assim, o portfolio dos artigos a serem analisados, o qual contempla 47 artigos.

O objetivo que a pesquisa se propbe a alcancar é possibilitar a identificacdo das
interpretacdes que 0s autores apresentam mediante os padr6es de mudancas das politicas
educacionais na atualidade, efetivado através da implementacéo de diversas politicas publicas,
em especial observando e registrando a mudanca de paradigma ocorrida nos Gltimos tempos,
até o patamar que se conseguiu atingir atualmente. Para tanto, foram desenvolvidas analises
no conjunto de periddicos selecionados. Essa estratégia de pesquisa bibliografica busca
facilitar a identificacdo dos principais trabalhos em meio a uma quantidade grande de
possibilidades que permeiam a producdo cientifica. Busca-se identificar o que foi produzido
de conhecimento pela comunidade cientifica sobre o tema do trabalho, formando uma base de

dados para leitura a partir do problema de pesquisa.



5 RESULTADOS E DISCUSSAO

Com base na ampla defesa tedrica exposta nos capitulos iniciais e em conformidade
com o que foi descrito nos preceitos metodolégicos do capitulo anterior, a presente pesquisa
trata-se de um estudo bibliométrico, o qual de acordo com Aradjo (2006) e Santos e Kobashi
(2009) é construido a partir de dados empiricos que servem como diretrizes para a descri¢do
dos resultados e a dissertacdo da analise do estudo. Além disso, toda a analise aqui descrita
teve como parametro os trés fluxos de atores e questdes no processo de formulacdo das
politicas publicas: o dos problemas, o das politicas, solu¢cBes ou alternativas (policies)
estabelecidas pelo Modelo de Fluxos Multiplos de Kingdon.

Nesse sentido, pode-se evidenciar que toda questdo da reforma do Estado, no que
tange a educagdo, tem como problema a administragdo e a economia. Como solucéo, as
iniciativas de avaliacdo, descentralizacdo administrativa, projetos e programas educacionais e
estes aglutinados se culminam numa vertente politica. Como empreendedor, colocamos aqui a
configuracdo de um Estado pressionado pelas politicas intervencionistas internacionais, bem
como as demandas legislativas assegurando o viés transformador da Constituicdo Brasileira
de 1988 no escopo de formadores de opinides e legisladores pautados nas janelas que se
deparam com as reflexdes e posturas publicas de toda essa classe criando novas agendas. Por
fim, surge o campo das agendas com as produgfes cientificas pautadas em estudos e
realidades sdcio-politicas que reorganizam toda uma esfera educativa.

Nesse sentido, os 47 artigos selecionados foram classificados e ordenados por
categorias, a fim de mapear diretrizes especificas para um melhor entendimento analitico com
base nas ideias de Kingdon (1995). Assim, a distribui¢do das publica¢des por ano, periodicos,
metodologia, a titulacdo dos autores, tratamento que confere as mudancas do Estado e/ou no
campo educacional e a distribuicdo das publicacGes pela interpretacdo dada as transformacoes
do Estado e politicas educacionais foram os principais grupos de analise para a promocao das
reformas e das novas agendas.

Através do levantamento dos dados foi realizada a demonstracéo descritiva de como as
producdes cientificas se apresentam perante os fluxos, conforme apontam também quadros,
tabelas e graficos, no intuito de apresentar um panorama geral das publicacGes, dos autores e,
por fim, das interpretacGes dadas ao que é o objeto deste trabalho — as transformacdes do
Estado e Politicas Educacionais no Século XXI.
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A linha cronoldgica de publicacdo dos estudos ficou compreendida no periodo de 2000
a 2014, configurando um cenario da primeira década do século XXI e anos iniciais da
segunda. Preliminarmente foi demonstrada a titulacdo dos estudos no quadro a seguir
disposto conforme a evolucdo temporal do ano de publicacdo. O objetivo do referido quadro
é 0 de apresentar as abordagens dos autores para que se pudesse visualizar a importancia do

estudo e sua congruéncia com o enfoque dessa interpretacao.

Relacéo das publicacdes analisadas de acordo com titulacio e ano de publicacéo

Autor/ ano de publicagéo

Titulo

Locatelli (2000)

Avaliacéo Escolar no Contexto de Novas Competéncias.

Pequeno (2001)

Sistema Permanente de Avaliacdo da Educacdo Béasica no Ceara
(Spaece) na Vertente da Avaliagdo do Rendimento Escolar.

Di Pierro (2001)

Descentralizacdo, Focalizagdo e Parceria: uma analise das tendéncias
nas politicas publicas de educacdo de jovens e adultos.

Seabra (2001)

A Nova Administracdo Publica e Mudangas Organizacionais.

Lima Filho (2002)

Impactos das Recentes Politicas Publicas de Educacdo e Formacdo de
Trabalhadores: desescolarizacdo e empresariamento da educacdo
profissional.

Duarte (2002)

Sistemas Publicos de Educagdo Basica e RelagOes Intergovernamentais:
a acdo da Unido e a autonomia dos sistemas locais de ensino.

Silva Junior (2003)

Reformas do Estado e da Educacdo e as Politicas Publicas para a
Formacdo de Professores a Distancia: implicagGes politicas e tedricas.

Afonso (2003)

Estado, Globalizagcdo e Politicas Educacionais: elementos para uma
agenda de investigacao.

Lopes (2004)

Politicas Curriculares: continuidade ou mudanca de rumos?

Santos, et al (2004)

Reestruturacdo Produtiva do Estado Brasileiro na Perspectiva do Projeto
Neoliberal.

Reforma do Estado, Descentralizacdo e Municipalizacdo do Ensino no

Souza e Faria (2004) Brasil: a gestdo politica dos sistemas publicos de ensino pds-LDB
9.394/96.
A Relacdo Estado e Educacdo: uma andlise da producdo académica
Gongalves (2005) brasileira (1971-2000).
Zibas (2005) A Reforma do Ensino Médio nos anos de 1990: o parto da montanha e

as novas perspectivas.

Takahashi (2005)

A Descentralizacdo como Politica Pablica no Setor Educacional: uma
analise dos impactos em escolas publicas no municipio de Curitiba-PR.

Evangelista e Shiroma (2007)

Professor: protagonista e obstaculo da reforma.

Zanardini (2007)

A Reforma do Estado e da Educacdo no Contexto da Ideologia da Pds-
Modernidade.

Abrucio (2007)

Trajetoria Recente da Gestdo Publica Brasileira: um balango critico e a
renovacdo da agenda de reformas.

Goodson (2007)

Questionando as Reformas Educativas: a contribuicdo dos estudos
bibliogréaficos na educacao.

Silva e Abreu (2008)

Reformas para que? As politicas educacionais nos anos de 1990, o
"novo projeto de formacdo" e os resultados das avaliagGes nacionais.

Ferreira (2008)

Reformas Educativas, Formacao e Subjetividades dos Professores.

Coelho (2008)

Vinte Anos de Avaliacdo da Educagdo Basica no Brasil: aprendizagens e
desafios.

Pinho e Sacramento (2009)

Accountability: j& podemos traduzi-la para o portugués?

Moraes (2009)

(Re)Discutindo a Acéo do Estado na Formulacdo e Implementacdo das
Politicas Educacionais.

Fonseca (2009)

Politicas Publicas para a Qualidade da Educacdo Brasileira: entre o




utilitarismo econdmico e a responsabilidade social.

Amaral (2010)

Politica Publica Educacional e sua Dimensdo Internacional: abordagens
tedricas.

Paulilo (2010)

A Pesquisa em Politicas Publicas de Educacdo numa Perspectiva
Historica.

Bauer (2010)

Usos dos Resultados das Avaliagdes de Sistemas Educacionais:
iniciativas em curso em alguns paises da América.

Neto (2010)

Avaliacio Externa de Escolas e Sistemas: questdes presentes no debate
sobre o tema.

Frigotto (2010)

Os Circuitos da Histéria e o Balango da Educacdo no Brasil na Primeira
Década do Século XXI.

Garcia (2010)

Politicas Educacionais Contemporaneas: tecnologias, imaginarios e
regimes éticos.

Avraljo e Pinheiro (2010)

Reforma Gerencial do Estado e Rebatimentos no Sistema Educacional:
um exame do REUNI.

Morgado (2010)

Para um outro Arquétipo de Escola: a necessidade de mudar as politicas
e as praticas curriculares.

Fernandes (2010)

As Recentes Reformas Educacionais Paulistas na Visdo dos Professores.

Evangelista e Shiroma (2011)

Avaliacdo e Responsabilizacdo pelos Resultados: atualizacfes na forma
de gestdo dos professores.

Cunha (2011)

Contribuicdo para Andlise das Interferéncias Mercadologicas nos
Curriculos Escolares.

Werle (2011)

Politicas de Avaliagdo em Larga Escala na Educacdo Basica: do controle
de resultados a intervencdo nos processos de operacionalizacdo do
ensino.

Araujo e Castro (2011)

Gestdo Educativa Gerencial: superacdo do modelo burocratico?

Fernandes (2012)

O Professor Coordenador Pedagdgico nas Escolas Estaduais Paulistas:
da articulacdo pedagdgica ao gerenciamento das reformas educacionais.

Bonamino e Sousa (2012)

Trés Geraces de Avaliacdo da Educacdo Bésica no Brasil: interfaces
com o curriculo da/na escola.

Costa Janior e Bittar (2012)

Politica de Avaliacdo da Pds Graduagdo e suas Consequéncias no
Trabalho Docente.

Deitos (2012)

O Liberalismo Socialdemocrata e a Reforma do Estado Brasileiro (1995-
2002).

Moehlecke (2012)

O Ensino Médio e as Novas Diretrizes Curriculares Nacionais: entre
recorréncias e novas inquietagoes.

Silva (2013)

Politicas de Escolarizagdo e Governamentalidade nas Tramas do
Capitalismo Cognitivo: um diagnéstico preliminar.

Alves e Soares (2013)

Contexto Escolar e Indicadores Educacionais: condi¢Bes desiguais para
a efetivacdo de uma politica de avaliagéo.

Campos (2013)

As Indicacdes dos Organismos Internacionais para as Politicas
Nacionais de Educacdo Infantil: do direito a focalizagéo.

Barreyro e Rothen (2014)

Percurso da Avaliacdo da Educacdo Superior nos governos Lula.

Viseu (2014)

Revisitando o Debate sobre o Publico e o Privado em Educacdo: da
dicotomia & complexidades das politicas publicas.

Fonte: Elaborado pela autora

No ambito conceitual, todos os 47 artigos selecionados apresentam relevancia a
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discussdo do escopo central desse estudo no que diz respeito as transformacdes das politicas

publicas educacionais no Brasil, posto que revelam, aleatoriamente, ora sob o prisma

sociologico, ora sobre educacao e politica, as interacdes e transversalidades das visdes em um

contexto empirico, apesar das nuances epistémicas.
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Desse modo, pode-se verificar que existe uma vertente mercadoldgica no inicio do
Século XXI nas escolas publicas onde a gestdo educacional passa sofrer pressdes do mercado
devido a alta competitividade inserida no contexto privado. Buscando cada vez mais se
aproximar o publico do privado, a acirrada briga de capital educativo evidenciando uma nova
realidade gerencial, o que vem de encontro ao primeiro fluxo de Kingdon (1995) denominado
problemas.

Assim surgem as avaliacdes que, a partir dos anos 90, passam a ser mais frequentes
configurando o segundo fluxo, o das solucdes. Locatelli (2000) relata que a avaliagdo escolar
no contexto de utilizagdo de novas competéncias deveria, portanto, ser trabalhada em duas
vertentes: a avaliagcdo intra-escolar envolvendo as agoes e relacGes realizadas e estabelecidas
no ambito da escola, criando-se um didlogo entre direcdo, pais, alunos, professores e
autoridades gestoras do sistema e, a avaliagdo dos alunos centrada na andlise das
competéncias e habilidades por eles demonstradas no transcurso de sua trajetoria escolar.

Pequeno (2001) reforca esse pensamento ao enfatizar em seu estudo que a
implementacdo de um sistema de avaliacdo consistente e eficaz ndo pode ser fruto de um
projeto especial, mas deve ser uma acdo permanente da instituicdo, incorporada a politica
educacional do Estado e, portanto, ndo sofre descontinuidade com as mudangas das
administragdes. Além do mais, sendo uma acdo politica prioritaria, pode tornar-se também um
sistema transparente, uma forma de prestar contas a sociedade de como anda a qualidade do
ensino, uma avaliacdo a servico das aprendizagens.

Seabra (2001), em estudo de campo sobre administracdo publica e mudanca
organizacional realizado com cem agentes administrativos do setor publico de Brasilia/DF,
mostrou a nova realidade gerencial na atividade publica no pais. O estudo apresentou 0
resultado de uma pesquisa que, baseada na teoria de sistemas, analisou as mudancas intra-
organizacionais em trés aspectos importantes (cultura, estrutura e sistemas de recompensa) e
avaliou a extensdo nas quais estas sdo reforgadas pelas mudangas nos outros componentes
organizacionais. Assim, ao direcionar especificamente a politica administrativa na educagéo,
o efeito de algumas mudancas em um dos trés aspectos relacionados é maior na companhia de
mudancas nos outros. O efeito da mudanca para alguns aspectos da nova cultura gerencial
dependeré da transformacao de outros necessitando de uma eminente reforma.

Entretanto, Di Pierro (2001) corrobora com Locatelli (2000) e reforca a necessidade
avaliativa ao apresentar uma reforma de mé&o Unica, criticando dessa forma que a pretensédo do

governo brasileiro era fazer uma escola somente de alunos, se esquecendo do conjunto da
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obra e de uma avaliagdo com olhares diferenciados. Di Pierro (2001) amplia a discussdo ao
evidenciar que a literatura da época sobre politicas publicas educacionais na América Latina e
no Brasil caracterizava 0s anos 1990 como um periodo de reformas nos sistemas publicos de
ensino, reformas estas estreitamente vinculadas a conjuntura mais geral de redefinicdo do
papel do Estado e ajuste macroecondémico implementado sob orientagdo de organismos
financeiros internacionais e inspiragédo do pensamento neoliberal. Nesse contexto, as reformas
foram regidas por premissas econdmicas e procuraram, sobretudo, dotar os sistemas
educativos de maior eficacia com menor impacto possivel nos gastos do setor publico de
modo a cooperar com as metas de estabilidade monetéria, controle inflacionario e equilibrio
fiscal, se esquecendo do aparato legal e profissionalizante do outro lado da educagdo: a
docéncia. Essa premissa vai diretamente de encontro ao fluxo de problemas de Kingdon
(1995). Di Pierro postula, no entanto, que seguindo essa orientagdo do primeiro fluxo, o
objetivo explicito da reforma educacional implementada pelo Governo Federal brasileiro na
segunda metade dos anos 90 foi racionalizar os gastos publicos e distribui-lo entre os niveis
de ensino, de modo a aumentar a eficiéncia interna do sistema, ampliando a cobertura,
melhorando o fluxo escolar e levantando os niveis de aprendizagem dos alunos, promovendo
uma reforma descentralizada.

Duarte (2002) a respeito da reforma do Estado, se ateve como fio condutor em sua
andlise a descentralizacdo politico-administrativa empreendida desde a Constituicdo de 1988
nas politicas sociais - em especial nas areas de educacgéo e salde. Durante pouco mais de uma
década, a Reforma do Estado tem repercusséo significativa nas relacdes entre Unido, Estados
e Municipios que, a duras penas, foi saindo de um vinculo totalmente engessado para uma
politica aberta e integrativa, passando para uma vertente mais capitalista e liberal, conotando
aqui a presenca dos empreendedores do sistema kingdoniano, onde as trés esferas
administrativas e legislativas incorporam na educacdo uma reforma tri paritaria.

A esse respeito, Lima Filho (2002), Afonso (2003) e Lopes (2004) revelaram a
articulacdo entre a politica educacional preé-existente a reforma do Estado brasileiro e o
modelo de inserc¢do do pais nas relacdes sociais capitalistas no contexto da globalizacdo. Sob
0 ponto de vista de Lima Filho (2002), seu estudo constata que a reforma educacional, no eixo
de argumento da expanséo, diversificacdo e flexibilizacdo da oferta de educacéo profissional,
promove modalidades substitutas ou alternativas a educagdo basica, a diversificacdo e
segmentacdo social, bem como o desenvolvimento tecnoldgico presente nas Escolas, o que

gera um marco de solucdes com essas novas agendas. Santos et al. (2004) considera essa
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questdo como uma decorrente reforma de modelo econdmico e que para compreender as
motivacdes e 0s procedimentos da reestruturacdo do capitalismo industrial privado sem a
devida compreensdo da reestruturagdo que ocorria no interior do Estado seria uma tarefa
impossivel por julgar que um depende do outro para a descentralizacdo econbmica e
administrativa da educacdo, mas que tal iniciativa j& anunciava os primeiros passos. Souza e
Faria (2004) enfoca ainda que o movimento em direcdo a descentralizagdo da educagdo néo se
constituiu em privilégio do Brasil dos idos de 80 e 90, periodo em que se verificam no Pais
profundas reformas politicas e econémicas, que se estendem da redemocratizacdo politica a
liberalizacdo e a privatizacdo de sua economia em busca de uma descentralizacao gerencial,
movidas por uma politica intervencionista internacional, dando luz ao terceiro fluxo (das
politicas) de kingdon na reforma educacional brasileira. Ndo menos importante 3 das 47
abordagens enfatizaram as intervencdes e influéncias das organizacGes internacionais que
muito contribuiram na reforma curricular tendo como referéncia autores como Amaral (2010),
Cunha (2011) e Campos (2013), reforcando esse fluxo das politicas

A descentralizacdo como politica pablica decorrente do viés municipalista encontrou
no setor educacional forte congruéncia com o desejo emancipatdrio de gestdo nas escolas
publicas. Enquanto o setor educacional passava de uma fase de autoritarismo para uma fase de
gestdo participativa no setor publico, o desejo de autonomia aflorava e carecia de mecanismos
para sua viabilizacdo (TAKAHASHI, 2005).

Zibas (2005), por sua vez, amplia a discussdo ao afirmar que, para caracterizar
adequadamente a reforma em questdo, € necessario compreendé-la no quadro mais amplo da
reforma educacional, bem como no bojo da reestruturacdo do Estado e da constituicdo de
novos modos de acumulacdo do capital. Corroborando com essa visdo, pode-se encontrar no
estudo de Evangelista e Shiroma (2007) que, para essa nova realidade educacional onde as
redes pablicas de ensino compram materiais e suprimento educativo das empresas privadas,
fica evidente a presenca do capital privado em detrimento ao publico.

Os artigos analisados de autores como Zanardini, (2007); Abrucio, (2007); Goodson,
(2007); Silva e Abreu, (2008); Ferreira, (2008); Coelho, (2008); Pinho e Sacramento, (2009);
Moraes, (2009) e Fonseca, (2009) foram essenciais para o entendimento da reforma
educacional, tendo todos eles um alinhamento de teses e argumentos no que tange aos
aspectos substanciais de teorias capitalistas, neoliberais, globalizacdo e desenvolvimento
tecnoldgico, embasando assim o fluxo dos problemas. Além disso, procuraram situar a

educacdo brasileira no ambito das politicas publicas, demonstrando que um dos principais
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alvos da reforma foi a mudanca curricular, utilizada como estratégia para aproximar a
educacdo escolar das demandas postas pelas transformacdes ocorridas na economia, em geral,
e no mundo do trabalho, em particular. Ndo obstante, revelaram que as alteracdes politicas,
sociais e institucionais (ocorridas no Brasil) contribuiram para que a traducdo da palavra
accountability germinasse no solo brasileiro, tendo transcorrido duas décadas desde a
publicacdo do artigo de Anna Maria Campos sobre a auséncia desse conceito no Brasil, se
tornando assim um grande leque de janelas.

Tratando-se da pesquisa a respeito da transformacdo do Estado e politicas
educacionais no seculo XXI, é perceptivel que as publica¢bes analisadas contemplam uma
multiplicidade de possibilidades tematicas envolvendo outros autores em periodos distintos:
Paulilo; Bauer; Neto; Frigotto; Garcia; Araujo e Pinheiro; Morgado; Fernandes (2010) -
Werle; Araljo e Castro (2011) - Fernandes; Bonamino e Sousa; Costa Junior e Bittar; Deitos;
Moehlecke (2012); Silva; Alves e Soares; Campos (2013) e Barreyro e Rothen; Viseu (2014).

O gréfico 01 e a tabela 01, apresentados a seguir, mostram a distribuicdo das
publicacdes analisadas entre os periodos compreendidos de 2000 a 2014. Observa-se que 0
ano que obteve maiores publicacdes foi o de 2010, correspondendo a 19,15% do total das
publicacdes analisadas Esse fato pode ser compreendido pelo momento politico em que o pais
atravessou e a retomada do poder econébmico e a nova politica neoliberalista mundial

impetrada nesse periodo.

Gréafico 01 — Distribuicdo das publicacGes por ano.

Distribuicao das publicacdes por ano
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Fonte: Elaborado pela autora.



76

Observa-se ainda, que no ano de 2006 nao houve publicagdo em se tratando da analise
da reforma do Estado e das politicas publicas de educacdo. Com a apresentacdo deste
resultado, € motivo de questionamento e indagacdo a lacuna existente no ano de 2006, bem
como o apice das publicacdes no ano de 2010, haja vista que nos demais periodos, a
quantidade de publicacdes referentes ao estudo das transformacgdes do Estado e educacéo

apresenta-se entre 2 e 5 artigos por ano, distribuidos em seis tematicas.

Tabela 01 — Distribuicdo das publica¢fes por ano no periodo de 2000 a 2014.

Ano Quantidades %

2000 2 4,26
2001 2 4,26
2002 2 4,26
2003 2 4,26
2004 3 6,38
2005 3 6,38
2006 0 0,00
2007 4 8,51
2008 3 6,38
2009 3 6,38
2010 9 19,15
2011 4 8,51
2012 5 10,64
2013 3 6,38
2014 2 4,26
Total 47 100

Fonte: Elaborado pela autora.

Diante disso, no decorrer da analise dos artigos foram identificados 6 grandes temas
(Tabela 2 e Grafico 2) a saber: 1) Politicas de avaliacdo e responsabilizacdo; 2) Reformas
educativas e o trabalho e formacdo docente; 3) Politicas educacionais a partir da reforma do
Estado; 4) Reforma do Estado; 5) Orientagcdo de organismos internacionais; e 6) Reforma do
Estado e da educacdo. Ressalte-se que, nos trabalhos em que se discutiam varios aspectos,
havendo a possibilidade de sua classificacdo em mais de um tema, optou-se por relaciona-lo

aquele entendido como seu debate central.



Tabela 02— Distribuicdo das publicacdes por tema.

Tema Frequéncia %
1 Politicas de avaliacdo 13 27,66
2 Reformas educacionais e o docente 5 10,64
3 Politicas educacionais a partir da 15 31,91
reforma do Estado
4 Reforma do Estado 4 8,51
OrientacGes de organismos
5 internacionais 3 6,38
6 Reforma do Estado e da educacdo 7 14,89
Total 47 100

Fonte: Elaborado pela autora.
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O tema 1 constui-se de publicacdes que discutem aspectos referentes a gestdo e

analise dos desenhos da politica de avaliacdo e responsabilizacao, a partir das implica¢des das

mudancas no Estado e politicas publicas educacionais. O tema 2 trata das implicacfes da

reforma sobre o trabalho e formag&o docente. O tema 3 abarca estudos sobre as consequéncias

da transformacdo do Estado e sociedade sobre as politicas educacionais de modo geral

(excluindo as politicas de avaliacdo e responsabilizacdo que se encontram no tema 1). O tema

4 traz os artigos que fazem uma reflexdo tedrica acerca da reforma do Estado, discutindo a

educacdo de forma secundéria. O tema 5 é composto pela discussdo que envolve as politicas

educacionais sob orienta¢do de organismos internacionais. E o tema 6 trata da reflexao tedrica

quando tanto o Estado quanto a educacgéo sdo temas centrais.

Grafico 02 — Distribuicdo das publicacGes por tema.

Distribuicao das publicacdes por tema

31,91
27,66
14,89
10,64
l 8,51 6,38
Politicas de Reformas Politicas Reforma do Orientagdes Reforma do
avaliagdo  educacionais educacionais Estado de Estado e da
e odocente  a partirda organismos  educagdo
reforma do internacionais

Estado

Fonte: Elaborado pela autora.
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Os temas abordados remetem as relagdes entre o Estado e a Educagdo no Brasil, mais
especificamente ao seu papel e atuacdo em relacdo as politicas educacionais referentes a
reforma do Estado (31,91%); Reforma do Estado e Educacdo (14,89) e Reforma do Estado
(8,51%) totalizando 55,31% das publica¢des. Por outro lado, o tema politicas publicas reuniu
politicas de avalicdo (27,66%); docente (10,64%) e orientagdes de organismos internacionais
(6,38%) chegando a um patamar de 44,68%. Estes percentuais revelam o equilibrio dos temas
centrais das publicacdes no periodo. Assim, averiguou-se que a relacdo Reforma do Estado e
educacao foi percebida, compreendida e analisada na producdo académica do Pais no que
tange as politicas publicas em educacao.

Essa producdo pode ser encontrada em revistas especializadas, o que resulta numa boa
credibilidade das publicacdes. A expectativa inicial era de que, nesse tipo de recurso literario
pudesse encontrar estudos em que as relagfes entre as politicas educacionais, a atuacdo do
Estado e o contexto mais amplo que os envolve seriam discutidos e evidenciados por fontes

confidveis, o que veio a ser comprovado conforme descricdo da tabela 3.

Tabela 03 — Distribuigédo das publicacdes por periddico.

Periodico Quantidades %
Revista Educacéo e Pesquisa 9 19,15
Perspectiva 7 14,89

Revista Brasileira de Estudos

Pedagogicos 6 12,77
Revista Brasileira de Educacéo 9 19,15
Revista de Administracdo Publica 4 8,51
Ensaio 7 14,89
Educacao em Revista 2 4,26
Proposicoes 1 2,13
Educacdo PUCRS 1 2,13
CEDES 1 2,13
Total 47 100

Fonte: Elaborado pela autora.
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Grafico 03 - Distribuicao das publicacdes por periddico — periodo de 2000 a 2014.
Distribuicao das publicacdes por periddico

CEDES W 2,13
Educagdo PUCRS mmm 2,13
Proposicoes M 2,13
Educacdo em Revista I 4,26
Ensaio e 14,89
Revista de Administracdo Publica I 851
Revista Brasileira de Educacdo I 19,15
Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos I 12,77
Perspectiva I 14,89
Revista Educagdo e Pesquisa I 19,15

Fonte: Elaborado pela autora.

A base de dados utilizada para fazer o levantamento inicial da selecdo das publicacfes
continha dezenove periddicos, conforme mencionado na Metodologia. Para a analise das
quarenta e sete publicacfes selecionadas, foram utilizados dez periodicos (Grafico 3). N&o
houve selecdo de artigos constantes nas Revistas Dados, Estudos Feministas, Horizontes
Antropologicos, Sociedade e Estado, Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Estudos
Avancados, Educacdo e Sociedade, Politica e Trabalho e Tempo Social. De acordo com a
tabela 03 e grafico 03, verifica-se que grande parte das publica¢cfes analisadas (pouco mais de
80%) concentraram-se em cinco revistas — Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos
(12,77%), Ensaio (14,89%), Perspectiva (14,89%), Revista Brasileira de Educacéo (19,15%)
e Revista Educacéo e Pesquisa (19,15%).

Outra forma de se analisar a pluralidade dos estudos € avaliando os autores e co-
autores, instuicoes de origem, qualificacdo profissional, que pode ser comprovado na analise
feita dos 47 artigos selecionados.

A tabela 04 demonstra a distribui¢do dos autores pela instituicdo de origem. Ao todo,
0s 62 autores sdo originarios de 34 diferentes instituicbes. Nesse levantamento observa-se
uma supremacia das instituicdes nacionais, haja vista que apenas quatro sdo internacionais, a
Universitat Tubingen — Alemanha, Universidade de York — Inglaterra, Universidade de

Lisboa e University of Brighton. Em virtude das coautorias, salienta-se que a tabela 05 e o
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grafico 04 representam a frequéncia dos autores vinculados a cada instituicdo e ndo o nimero

total de artigos analisados.

Tabela 04 — Distribuig&o dos autores por instituicdo de origem.

Instituicéo Qtde de Autores %

Universidade de Sao Paulo 3 4,84
Universidade Federal de Sdo Carlos-SP 2 3,23
Universidade Federal da Fronteira Sul-RS 1 1,61
Universidade Federal de Minas Gerais 3 4,84
Universidade da Regido de Joinville-SC 1 1,61
Universidade Estadual Paulista Julio M. Filho 2 3,23
Pontificia Universidade Catolica do RJ 1 1,61
Universitat Tubingen — Alemanha 1 1,61
Universidade Federal de Santa Catarina 4 6,45
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo 4 6,45
Universidade Catolica Dom Bosco 1 1,61
Universidade Estadual de Campinas 1 1,61
Centro Federal de Educacao Tecnol6gica do PR 1 1,61
Universidade Estadual do Oeste do Parana 1 1,61
Universidade Municipal de S&o Caetano do Sul 1 1,61
Universidade de Brasilia 2 3,23
Universidade Federal do Parana 2 3,23
Inst. Nac. Est. e Pesquisas Educacionais-NEP 1 1,61
Nucleo de Pesquisa e Avaliacdo Educacional da 1 161
Secretaria de Educacdo Basica do Ceara ’

Universidade Federal do Rio de Janeiro 4 6,45
Universidade Estadual do Rio de Janeiro 2 3,23
Universidade Federal de Pelotas 1 1,61
Universidade do Minho 3 4,84
Fundacédo Carlos Chagas 1 1,61
Universidade de York — Inglaterra 1 1,61
Universidade Federal da Bahia 7 11,29
Fundacdo Getulio Vargas - FGV/SP 2 3,23
Universidade de Lisboa 1 1,61
Universidade do Vale do Rio dos Sinos 1 1,61
Universidade Federal do Rio Grande do Norte 2 3,23
Universidade Estadual do Piaui 1 1,61
Universidade do Estado de Minas Gerais 1 1,61
University of Brighton 1 1,61
PUCRS 1 1,61

Total 62 100

Fonte: Elaborado pela autora.



Tabela 5 — Distribuigéo de autores por artigo.
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N° de autores Total %
Com um autor 35 74,47
Com dois autores 11 23,40
Com cinco autores 1 2,13
Total 47 100
Fonte: Elaborado pela autora.
Grafico 04 —Autores por artigo.
Autores por artigo
74,47
23,40
0,00 0,00 2,13
I
Com um autor Com dois autores Com trés autores Com quatro Com cinco

Fonte: Elaborado pela autora.
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Tratando-se de informacdes relativas aos autores, a tabela 05 e grafico 04 objetivam

evidenciar padrdes de coautoria. Os resultados mostram que a maioria das publicacbes

analisadas é de um autor (74,47%), sendo alguns de dois autores (23,40%) e apenas um artigo

com varios autores (5). Verificou-se ainda que 62 autores foram responsaveis pelas 47

publicacdes analisadas e que apenas 3 autores publicaram mais de uma vez. O indice de Lotka

(1926) demonstra que 60% dos autores de uma determinada area do conhecimento publicam

apenas uma vez. Neste estudo, foi encontrado um percentual superior ao padrdo de Lotka, isto

é, na base analisada, 95,16% dos autores publicaram apenas uma vez.

Quanto a metodogia aplicada nos 47 artigos revistos, pode-se encontrar uma

combinacdo de metodologias, sendo a mais utilizada a analise de experiéncias, incluindo

referéncia empirica, direta ou indireta. Nesses casos, o autor busca dados relevantes através da

experiéncia, de experiéncias ou relatos terceiros, tendo como objetivo chegar a novas analises.
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Posteriormente, métodos qualitativos foram bastante presentes. Observa-se neste
levantamento a escassez de estudos quantitativos, que sdo 0s mais robustos para analise e a
avaliacdo de contextos amplos, sendo os mais frequentes internacionalmente, com registro de

apenas 1 caso, em relacdo aos demais métodos de pesquisa.

Tabela 06 — Distribuigéo das publicag6es por metodologia.

Metodologia Quantidades %
Anaélise de experiéncias 33 37,08
Pesquisa Quantitativa 1 1,12
Pesquisa Qualitativa 24 26,97
Pesquisa documental 31 34,83
Total 89 100

Fonte: Elaborado pela autora.

Os trabalhos selecionados também foram classificados de acordo com o tratamento
conferido as mudancas do Estado e/ou no campo educacional. Da mesma forma que os temas,
tal classificacdo ndo foi pré-fixada, mas identificada e agrupada no decorrer da leitura e
andlise dos artigos. Contudo, diferentemente do critério adotado na catalogacdo dos temas,
onde optou-se por fazé-lo a partir da énfase principal. Nesta classificacdo foi observado o tipo
de tratamento dado ao Estado e as politicas educacionais, de forma separada, em cada artigo.
Ou seja, verificou-se se tais assuntos foram discutidos observando a seguinte nomenclatura
DP (discutido de forma principal), DS (discutido de forma secundaria) e ND (N&o discutido).
Na ultima filtragem da selecdo das publicacdes, conforme mencionada na Metodologia, 0s
quinze artigos excluidos foram retirados por, no decorrer do texto, ndo se discutir as

alteracGes do Estado nem das politicas educacionais.

Tabela 07— Distribui¢do das publicagdes por tratamento que confere as mudancas do Estado
e/ou no campo educacional.

Tipo de Tratamento Frequéncia %
DP Politica Educacional e ND Estado 13 27,66
DP Politica Educacional e DS Estado 7 14,89
DP Politica Educacional e DP Estado 15 31,91
DS Politica Educacional e ND Estado 2 4,26
DS Politica Educacional e DS Estado 4 8,51
DS Politica Educacional e DP Estado 1 2,13
ND Politica Educacional e NS Estado 0 0,00
ND Politica Educacional e DP Estado 5 10,64

Total 47 100
Fonte: Elaborado pela autora.
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A tabela 07 exibe o tratamento dado pelos 47 artigos a questdo das transformacdes
pelas quais passaram o Estado e as politicas publicas de educacdo. O resultado encontrado
nesse levantamento tende a se assemelhar com os resultados da distribuicdo das publicacdes
por tema. Tal fato ndo gera estranheza uma vez que, na analise dos artigos, foi observado que
os trabalhos que tinham como tema central as politicas educacionais a partir da reforma do
Estado, discutiam de forma principal, tanto as mudancas do Estado quanto as mudangas no
campo educacional. Em contrapartida, as publicacdes que foram agrupadas ao tema 1 —
Politicas de Avaliacdo inclinavam-se para a discussdo apenas das transformacdes educativas,
ndo discutindo ou discuntindo de maneira secundaria, as reformas do Estado.

Por fim, chega-se ao ponto que é o objeto de pesquisa desse trabalho, a interpretacéo
dada as transformacbes do Estado e politicas educacionais. Na analise das publicacdes,
verificou-se que dos 47 artigos, 31 deixam expresso a interpretacdo do(s) autor(es). A tabela
08 retrata a distribuicdo dos artigos conforme as interpretacdes. Na tentativa de esgotar as
justificativas expressas, optou-se por relacionar todas as encontradas. Sendo assim, a
distribuicdo conta com 37 registros, uma vez que em alguns trabalhos houve mais de uma

interpretacéo.

Tabela 08 — Distribuicdo das publicagdes por interpretacdo que conferem as mudangas do
Estado e/ou no campo educacional.

Interpretacdes das mudangas Frequéncia %
Busca por nova governabilidade/crise
10
do Estado 27,03
Consolidacdo  do  processo  de 6
globalizagcéo 16,22
Metas do ajuste fiscal 1 2,70

Reestruturacdo social e produtiva/
mudancas no mundo do trabalho 24,32

9

Processos de redemocratizagao 1 2,70
Capitalismo (crise e/ou mudancas) 6 16,22
Neoliberalismo 3 8,11
Teoria de sistemas 1 2,70

Total 37 100
Fonte: Elaborado pela autora.

No levantamento das interpretacdes expressas nas publicacdes analisadas, observa-se
que a maior parte dos trabalhos atribui as justificativas das Reformas do Estado e educacao a
crise do Estado (27,03%), e a reestruturacdo social e produtiva, bem como mudangas no
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mundo do trabalho (24,32%) como mencionado no decorrer desse capitulo. Entretanto, é
oportuno em tempo sintetizar essa discussdo para melhor compreensao.

No que tange a interpretacdo pela crise do Estado, Barreyro e Rothen (2014) anunciam
que a reforma do Estado, ocasionada em meados da década de 1990, trazendo a proposta de
descentralizacdo da execucdo das politicas e diminuicdo da oferta direta pelo Estado das
atividades que pudessem ser realizadas pelo setor privado, emergiu como forma de
compensacdo pela perda do poder estatal. Para Evangelista e Shirioma (2007, 2011), a
Reforma do Estado seria uma resposta a problemas como o fracasso, a inficiéncia, a
precariedade, a negligéncia, entre outros, que colocavam em Xxeque sua capacidade de
governar. Os autores corroboram a tese de que a reforma educacional e a implantagédo da
gestdo por resultados tem pouco a ver com questdes propriamente educativas e muito mais
com a busca de uma nova governabilidade para a educagdo publica ungida pela ideologia
gerencialista.

Abrucio (2007) discorre que o processo de Reforma do Estado no Brasil iniciou com o
fim do periodo militar. Segundo o autor, naguele momento, dois fendbmenos combinavam-se:
a crise do regime autoritario e, principalmente, a derrocada do modelo nacional-
desenvolvimentista. Nesse viés, corroboram com essa justificativa Viseu (2014), Coelho
(2008) e Souza e Faria (2004), que justificam as transformacdes do Estado como decorrentes
da crise e esgotamento do Estado desenvolvimentista/ “Estado-Providéncia”. Abrucio (2007)
esclarece que era nenecessario atacar os erros historicos da administracdo publica brasileira,
muitos deles incitados pelos militares, e encontrar alternativas que dessem conta do novo
momento historico que exigia uma atualizagdo da gestao publica.

Tratando-se da interpretacdo das transformacGes do Estado e politicas educacionais
como sendo fruto da reestruturacdo social e produtiva, bem como mudancas no mundo do
trabalho, Duarte (2002) afirma que a revaloriza¢ao dos governos locais guarda sua origem nos
processos de redemocratizacdo e na reestrutuacdo produtiva pela qual passa a economia.
Lima Filho (2002) articula a politica educacional e reforma do Estado & inser¢do do pais no
estagio das relacBes sociais capitalistas internacionais e das transformacdes técnicas e de
gestdo dos processos produtivos.

A Reforma do Estado brasileiro encontrava justificativas na necessidade de rever os
entraves, os fatores que estariam impedindo a reproducdo eficaz do modo capitalista de
producdo (ZANARDINI, 2007). Segundo Deitos (2012), comportadas na crise do Estado

estavam as derivacfes econémicas, financeiras, politicas e sociais que o pais enfrentava para a
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chamada abertura ao mercado internacional, exigéncia entendida como derivada da
globalizacdo e da competitividade necessarias para a integracdo ao mercado mundial. Araujo
e Pinheiro (2010) esclarecem que, na configuracdo em que se encontrava o Estado brasileiro,
era incapaz de dar conta das inUmeras demandas de uma sociedade, cada vez mais complexa,
em um mundo globalizado.

Nesse contexto, pode-se perceber que, desde as influéncias internacionais de toda a
estrutura de formacdo estatal, o pais contou com uma série de esfor¢os e lutas internas
(dialéticas) para estabelecer seu sistema educacional, idealmente democréatio e republicano.
Muitas foram as politicas que avancaram e se adaptaram ao longo dos tempos. Sua trajetoria
revela que, para se chegar ao atual modelo e formato de Sistemas de Ensino geridos pelo
Estado, uma série de politicas publicas se tornaram necessarias para estebelecer direitos dos
cidadaos e deveres do Estado, passando por sucessivas agendas de intervencédo, formulacgéo e
constituicdo de todos os niveis do sistema educacional no pais. Essas evidéncias descritas do
processo de formacgdo da reforma educacional brasileira podem ser aplicadas ao modelo de

fluxo multiplos de kingdon como pode ser compreendida a partir do Figura 02:

Figura 02: Aplicacdo do Modelo de fluxos maltiplos de Kingdon (1995)

PROBLEMAS ( A
(Formagdo do Estado EMPREENDEDORES
Brasileiro: politica de ( Estado, legisladores,

desenvolvimento comunidade
econdmico, influéncias académica)
sociais) L )
( )
( ] ) JANELAS
SOLUCOES (Constituicdo de 1988,
(iniciativas de Producdes cientificas,
avaliagdo do sistema — novas posturas
educacional) publicas)
\. J S/
( )
POLITICAS (poliiticas ~ POLITICAS
intervencionistas PUBLICAS (PCN,
internacionais, LDB, PNE, Fundeb,
demandas legislativas Outros)
\. J

Fonte: Adaptacao realizada pela autora a partir do modelo de fluxos mdltiplos de Kingdon.
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Observa-se que um dos principais alvos da reforma educacional foi a mudanca
curricular, uma das primeiras agendas de politicas publicas a ser estabelecida. Silva e Abreu
(2008) acreditam que tal mudanca foi utilizada como estratégia para aproximar a educagdo
escolar das demandas postas pelas transformacdes ocorridas na economia em geral e no
mundo do trabalho em particular. Na mesma linha, Costa Junior e Bittar (2012) indicam que
as atuais politicas para a educacdo superior do pais encontram-se inseridas na estratégia de
inclusdo da economia brasileira as intensas mudancas na base produtiva do capitalismo em
nivel global, no intuito de obedecer as necessidades do mercado. Sobre o estabelecimento das
novas diretrizes nacionais para o ensino médio no Brasil, Moehlecke (2012) destaca que as
mudancas ocorridas na legislacdo decorrem das transformagdes em curso na propria sociedade
e no mundo do trabalho.

De acordo com Morgado (2010), as transformacGes no mercado de trabalho, na
organizacdo empresarial, nas formas de comunicacdo e de acesso a informacdo, na estrutura
da vida urbana e nas relagdes sociais obrigaram a uma readaptacdo das populacGes a novas
condicbes de vida, de trabalho e de sociabilidade, com reflexos evidentes ao nivel da
instituicdo escolar. Conforme Aradjo e Castro (2011), parte-se do pressuposto de que as
modifica¢Bes ocorridas nas sociedades contemporaneas foram influenciadas pela necessidade
de reorganizacdo do capital que, em crise, tentava superar o modelo taylorista/fordista de
producdo por um modelo mais &gil e mais flexivel que atendesse as atuais exigéncias do
mercado. Silva (2013) acrescenta que o desenvolvimento capitalista do Século XX
desenvolveu-se e consolidou-se no Brasil a partir da influéncia de modelos militares
(hierarquicos, centralizadores e autoritarios) e fordistas de organizacdo. A divisdo técnica do
trabalhno emerge em conexd com a configuracdo do capitalismo. Contudo, ocorre um
deslocamento do trabalho fordista, fabril, para uma nova configuracdo que nao mais toma 0s
limites do espaco e do tempo disciplinares como estratégia, mas flui no jogo heterogéneo do
novo capitalismo — a empresa. Para Corsani (apud SILVA, 2003), a passagem do fordismo ao
pos fordismo pode ser lida como a passagem de uma ldgica de reprodugdo a uma ldgica de
inovacdo que tem produzido intensos desdobramentos ao campo educacional, o que se alinha
ao argumento central aqui desenvolvido.

Em relacdo as interpretacGes baseadas nas mudancas do capitalismo, de acordo com
Silva (2013), o conjunto das modificacbes na organizagdo do capitalismo, em especial 0s
processos de imaterializacao do trabalho, o deslocamento da reproducdo para a inovagéo, o

que a autora denomina de captalismo cognitivo, impulsiona as mudangas nos sentidos
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educacionais. Cunha (2011) assinalou que as alteragfes ocorridas na configuracdo dos
Estados nacionais deve-se a uma crise do capitalismo. A respeito disso, Moraes (2009)
evidencia uma estreita relacdo existente entre as mudancas no capitalismo, tal como novos
modos de acumulacdo do capital (ZIBAS, 2005) e as mudancas nas politicas publicas em
geral, e nas educacionais, em particular. Segundo Moraes (2009), no caso brasileiro, a politica
educacional foi vista como parte do projeto da reforma do Estado. Ao se defender que é
necessario reformar o Estado por se diagnosticar sua crise, a autora afirma a importancia de se
reconhecer os processos historicos do capitalismo e evidenciar que estes tém determinado as
politicas implementadas pelo Estado ao longo do tempo. Ela conlui que a crise deve ser
atribuida ao capitalismo e ndo ao Estado.

Conforme Silva Janior (2003), a reforma educacional brasileira resulta dos
deslocamentos do capital no processo de universalizacao do capitalismo, devendo-se observar
0S seguintes eventos: a universalizacdo do capitalismo, particularmente por meio do capital
produtivo macrogerido pelo financeiro impos profundas mudancas no metabolismo social de
todo o mundo; segundo, a mudanca no metabolismo social impds um novo processo de
reproducdo social, implicando alteracdes nas estruturas sociais; e terceiro, isso pés em
movimento reformas institucionais em vérias areas da atividade humana nesse modo de
producéo, mas principalmente no campo educacional. Portanto, para o autor, 0 movimento
reformista educacional deve ser pensado a partir do metabolismo social capitalista.

Tratando-se das interpretacdes baseadas na consolidacdo do processo de globalizacao,
os autores, de modo geral, ndo aprofundam suas anélises, detendo-se em referéncias ou
menc¢oes. Afonso (2003) e Bauer (2010) corroboram a ideia de que as mudancas nos sistemas
e programas educacionais deve-se a conjuntura social e econémica globalizada e, para Bauer
(2010), em especial, a influéncia de organismos multilaterais. Campos (2013) incrementa que
0 deslocamento interpretativo da questdo social no contexto latino-americano embasa a
orientacdo, recorrente nos documentos, de ado¢do da educacdo infantil como estratégia de
combate a pobreza e, assim, como via de promocdo da equidade social. Ainda segundo a
autora, nos anos 1990, a educaccdo foi proclamada por diferentes organismos como eixo da
produtividade com equidade, tornando necessario garantir a oportunidade de acesso e manter
um padrdo minimo de qualidade a partir de um Estado que exerca seu papel fundamental na
mediacéo exigida para a consolidacdo do processo de globalizagéo.

As publicagbes, em sua maioria, expressam suas interpretacOes a respeito das

transformac6es do Estado e educacdo, contudo, nem sempre esse é 0 objetivo central de seus
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estudos. Assim, para analisar as tendéncias nas politicas publicas de educagdo de jovens e
adultos, Di Pierro (2001) avalia que a reforma educacional foi condicionada pelas metas do
ajuste fiscal. Para a autora, as reformas que acabam por redefinir o papel do Estado foram
regidas por premissas economicas. Takahashi (2005), Ferreira (2008) e Garcia (2010)
fundamentam a reforma a partir das mudancas nas capacidades interiores, cognitivas e
instrumentais dos individuos, bem como na concep¢do neoliberal que prevé um Estado
minimo no que se refere a regulacdo do mercado e gastos com o social e um Estado forte no
sentido de proteger o mercado dos riscos, internos e externos, de forma a manter o livre jogo
do mercado.

Por fim, Seabra (2001) analisa a nova administracdo publica (NAP) a partir do
conceito de organizacdo desenvolvido pela teoria de sistemas, segundo o qual, uma
organizacdo interage externamente com o ambiente, e Seus componentes organizacionais
internos (subsistemas) interagem entre si. Conforme o autor, essas interacBes levam a
premissa de que transformagdes no ambiente externo induzem mudancas na organizagdo e
gue mudangas em um componente organizacional (subsistema) impactardo outros
componentes. Por analogia, o autor sugere que a introducdo de medidas da NAP, bem como
as consequentes mudancas em organizacOes publicas, devem ser analisadas a luz dessa teoria,
sob o risco de interpretacOes equivocadas e falhas de implementacdo. Isso consolida toda
argumentacdo aqui apresentada por meio da fundamentagédo discutiva ao longo do estudo,
guando anuncia as mudancas das politicas publicas educacionais no Brasil se deram através
de uma reforma pautada nas evidéncias histdricas, socioldgicas, filosoficas, econdmicas e
politicas durante todo o processo de formacdo do Estado brasileiro, com fluxos maltiplos e
dialéticos, pautados em funcdo de agendas definidas conjunturalmente e, em geral, com
implementacdo limitada ou muito restrita. Com isso, as mudancas na agenda colocam em
pauta novos argumentos e desafios (projetismo), sem que tenham sido adequadamente
tratados e superados problemas anteriores. Reitrando a analogia do “cobertor curto” ou dos
“avangos tropegos”, como descritos em alguns textos, da-se um passo adiante em uma
dimensdo a0 mesmo tempo que recuam-se outros passos em outras, fazendo do que a
realizacdo de um sistema educacional democratico e republicano permaneca como um ideal
ou uma utopia, mas ndo se materiaize como equalizador de oportunidades para as classes que

dele dpeendem nem impulsionador do desenvolvimento econdmico e social.



CONSIDERACOES FINAS

Este trabalho buscou investigar o processo de transicdo das politicas publicas
educacionais com focos no processo para politicas e nos resultados. Buscou-se demonstrar
que mudancas ocorridas na esfera publica podem estar relacionadas ao contexto estrutural da
sociedade e, que trajetorias de mudancas sociais, tal como pos-fordismo e globalizacgéo,
responsaveis pela mudanca do desenho politico e econébmico do mundo, podem gerar
sintomas de alteracdo estrutural no Estado.

No que tange as formas de gestdo publica, nota-se que a administracdo do Estado nas
sociedades pré-capitalistas era uma administracdo patrimonialista, marcada pela privatizacao
do Estado. Posteriormente, a emergéncia do capitalismo e da democracia impulsiona o
surgimento da administracdo publica burocratica conforme postulou Pereira (2006). A
estratégia bésica adotada por essa forma de administrar pauta-se no controle hierérquico,
impessoalidade, formalismo dos procedimentos e logo se tornou lenta, cara e ineficiente. A
reforma gerencial vem logo depois da burocracia e ocasionou uma reestruturacdo na
administracdo publica federal. Enquanto a administracdo publica burocratica focou-se no
processo, em definir procedimentos, a administragdo publica gerencial orientou-se para 0s
resultados e, para tanto, valeu-se da responsabilizagédo como forma de controle de resultados.

Tentando compreender o processo de formulacéo da agenda governamental, a partir da
analise de como certas questdes se tornam importantes em um dado momento e passam a
integrar a agenda, bem como explicagcBes sobre porque ocorrem mudangas nas politicas
publicas, o Modelo de Fluxos Multiplos (Multiple Streams Model), desenvolvido por John W.
Kingdon (1995) se tornou referéncia. Esse modelo pautou-se na dindmica das ideias, onde o
desenvolvimento de politicas é visto como uma disputa sobre definicbes de problemas e
geracdo de alternativas. Percebeu-se também através desse estudo que desde o inicio da
formacdo do Estado brasileiro o pais sofreu varias influéncias. A mudanca na agenda
governamental pode consistentemente estar associada a combinacdo entre problemas,
solucdes e condi¢bes politicas. O modelo de fluxos multiplos de Kingdon observa que nossa
administracdo e economia foram mutaveis ao longo de sua histéria, sendo externamente
influenciadas por uma agenda internacional (metropolitana) e pela agenda local de uma série

de problemas emergenciais, configurando o primeiro fluxo.
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Com isso, foi adotada na Educacédo a implantacdo de solugdes advindas das iniciativas
de avaliagdo do ensino e da administracdo puUblica educacional em curso em outras
sociedades, postulando dessa forma o segundo fluxo. Assim, as politicas intervencionistas
internacionais, tipicas do capitalismo, culminaram na “era da globaliza¢do™ ao final do Século
XX, caracterizando o terceiro fluxo. Nesse cenario conturbado de mudancas e busca de
solucBes para os problemas, o Estado, representado pela administragdo pablica, promove a
descentralizacdo administrativa, sofre influéncia dos legisladores (Congresso Nacional) e
comunidade académica (docentes e toda comunidade cientifica) se tornando o0s
empreendedores do processo de Kingdon.

Dando continuidade as evidéncias desse modelo na reforma educativa, surge o quadro
das janelas, representado pela presenca da Constituicdo Federal de 1988, marco para o direito
a educacdo, toda producéo cientifica amparada pela midia e as novas posturas publicas de
reivindicagdo e elaboracdo de estruturas educacionais. Assim, entram em cena as primeiras
agendas de politicas publicas, destacando-se entre elas: PCN, PNE, LDB e o FUNDEB.

Por fim, observou-se ainda, que sob a influéncia das ideias de formulacdo ou
transformacéo das politicas educacionais pode-se evidenciar que:

- as politicas de responsabilizacdo constituem um marco das mudangas ocorridas nas
politicas educacionais;

- a adocdo de medidas de accountability que vem em conjunto com as Standard Based
Reforms (reformas baseadas em padrdes) abarcam elementos como um padrdo curricular
comum, avaliagdo sistémica do desempenho, entre outros.

- € necessario perceber que o desenho de um sistema de responsabilizacdo merece
cuidados politicos e sociais amplos, contudo, o0 que parece fazer mais diferenga acerca do
sucesso ou ndo de modelos de accountability é a adesao social. Quanto maior a mobilizacéo e
engajamento da sociedade, maior a possibilidade de éxito do sistema de responsabilizacéo.

Por fim, alerta-se que o modelo que instruiu a presente analise (Fluxos Multiplos)
também apresenta uma série de limites. Este trabalho representa um primeiro passo em uma
complexa agenda de pesquisas que caracterizam 0 campo e que merecem atencdo nos
proximos anos, tendo em vista especialmente o atual PNE e a grave crise politica pela qual o
pais atravessou em 2016 e ainda perdura. A efetivacdo de uma agenda depende de sua
realizacdo, de sua materializagdo em oportunidades educacionais efetivas, 0 que muitas vezes
ndo ocorre. Nem sempre o que se é discutido ou anunciado ou prometido politicamente se

efetiva numa agenda propriamente dita. Este trabalho se dedicou a analise da agenda e da
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transformacdo das politicas educacionais sob os argumentos e influéncias da comunidade
académica, tendo-se ciéncia de seus limites acerca da efetiva implementacdo dessa agenda e
seus efeitos sobre a Sociedade. Trata-se de um passo nas pesquisas do campo, que merecem

ser aprofundadas e continuadas nos anos que se seguem.
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