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RESUMO: As proposi¢oes politicas de a¢Ges e de regulacdo do Estado Brasileiro estéo,
aparentemente, sem eficacia em seu propdsito de atendimento as demandas da
sociedade atual no Brasil. Desde a redemocratizacdo do pais, nos anos da década de
1980, em funcdo de mudancas na agenda de acdes e no modo de estabelecer as novas
formas de regulacdo, o Estado se estruturou a partir de questdes referentes a um modelo
brasileiro de desenvolvimento e esta posi¢cdo permanece, salvo melhor entendimento,
até os dias atuais. O contexto educacional atual se orienta e € regulado pela Lei 9394/96
— Lei das Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — e pelo PNE (Lei N° 13.005/ 2014)
— Plano Nacional da Educacdo — que determina diretrizes, metas e estratégias para a
politica educacional dos préximos dez anos. O conhecimento, como instrumento de
regulacdo, implica que se apure o tipo de conhecimento ali, entdo, mobilizado. Com
efeito, no ambito dessa proposta, se busca analisar a genealogia desta politica, enquanto
matriz cognitiva e normativa, e as possiveis (ou necessarias) mudancas dos modos de
regulacdo, considerando esses instrumentos como produtos de decisfes politicas e 0s
referenciais subjacentes como produtores dessas decisfes. Nesses instrumentos de
regulacdo, principalmente os conceitos como: diretrizes, metas, estratégias e regulacéo,
serdo utilizados como categorias de analise e como eixos de acdo (Muller; Surel, 2002).
Isso nos possibilitara verificar e analisar os conhecimentos mobilizados para essa acdo
(decis@o) do Estado. Essa é uma proposta para discussdo e reflexdes sobre analise de
politica publica para a area da educacdo no Brasil, no momento atual.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Educacional. Politica Publica. Instrumentos de
Regulacéo.

RESUMEN: Las proposiciones politicas de la actuacion y la regulaciéon estatal
brasilefia son aparentemente ineficaz en su objetivo de satisfacer las demandas de la
sociedad de hoy en Brasil. Dado que la democratizacion del pais, a principios de 1980
en funcién de los cambios en el programa de accion y con el fin de establecer nuevas
formas de regulacion, el estado se estructura a partir de las cuestiones relacionadas
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con un modelo brasilefio de desarrollo y esta posicion sigue siendo, para la mejor
comprension, hasta la actualidad. El contexto educativo actual es guiada y regulada
por la Ley 9394/96 - Ley de Directrices y Bases de la Educacion -y el PNE (Ley N °
13.005 / 2014) - Plan Nacional de Educacion - determina las directrices, metas y
estrategias para la politica estudiar los proximos diez afios. EI conocimiento, como un
instrumento de regulacion, implica que se establece el tipo de conocimiento existe,
entonces se movilizd. En efecto, segun esta propuesta, se pretende analizar la
genealogia de esta politica, como cognitivas y de la matriz normativa y las posibles (o
sea necesario) los cambios en los modos de regulacion, teniendo en cuenta los
instrumentos tales como los productos de las decisiones politicas y la referencia
subyacente como productores de decisiones. Estos instrumentos de regulacion,
especialmente conceptos tales como directrices, objetivos, estrategias y regulacion,
seran utilizados como categorias de analisis y, como lineas de accion (Muller, Surel,
2002). Esto nos permitira verificar y analizar el conocimiento movilizado para esta
accion (decision) del estado. Se trata de una propuesta para la discusion y la reflexion
sobre el andlisis de las politicas publicas en el &mbito de la educacién en Brasil en la
actualidad.

ABSTRACT: The political propositions of actions and Brazilian state regulation are
apparently ineffective in its purpose of meeting the demands of today's society in Brazil.
Since the democratization of the country, in the early 1980s in changes function in the
action agenda and in order to establish new forms of regulation, the state was
structured from issues related to a Brazilian model of development and this position
remains, to the best understanding, to the present day. The current educational context
is guided and regulated by Law 9394/96 - Law of Directives and Bases of Education -
and the PNE (Law No. 13,005 / JUNE 2014) - National Education Plan - determines
guidelines, goals and strategies for educational policy the next ten years. The
knowledge, as a regulatory tool, implies that it is established the kind of knowledge
there, then mobilized. Indeed, under this proposal, it seeks to analyze the genealogy of
this policy, as cognitive and normative matrix and the possible (or necessary) changes
in modes of regulation, considering such instruments as products of policy decisions
and the underlying reference as producers of decisions. These regulatory instruments,
especially concepts such as guidelines, goals, strategies and regulation, will be used as
categories of analysis and as lines of action (Muller and Surel, 2002). This will enable
us to verify and analyze the knowledge mobilized for this action (decision) of the state.
This is a proposal for discussion and reflection on public policy analysis in the area of
education in Brazil now.

KEYWORDs: Educational Policy. Public Policy. Regulatory Instruments.

Introducéo

Esta proposicao de estudo esta contextuada no ambito da busca por novos modos
de compreensdo da regulacdo da educacdo pelo estado, particularmente nos
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instrumentos de politicas puablicas construidos e instituidos para esse fim. As
proposicdes politicas de acdes e de regulacdo do Estado Brasileiro estdo, aparentemente,
sem eficacia em seu propdésito de atendimento as demandas da sociedade atual no
Brasil. Desde a redemocratizacdo do pais, nos anos da década de 1980, em funcéo de
mudangas na agenda de ac¢des e no modo de estabelecer as novas formas de regulacao, o
Estado se estruturou a partir de questdes referentes a um modelo brasileiro de
desenvolvimento e esta posicdo permanece, salvo melhor entendimento, até os dias
atuais. O contexto educacional atual se orienta e € regulado pela Lei 9394/96 — Lei das
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — e pelo PNE (LEI N°13.005/2014) — Plano
Nacional da Educagdo — que determina e estabelece as diretrizes, metas e estratégias
para a politica educacional dos préximos dez anos. O conhecimento, como instrumento
de regulacdo, que se apure que conhecimentos estdo ali mobilizados. Com efeito, no
ambito dessa proposta, se busca analisar a genealogia desta politica, enquanto matriz
cognitiva e normativa, e as possiveis (ou necessarias) alteracbes nos modos de
regulacdo, considerando esses instrumentos? como produtos de decisdes politicas e, 0s
referenciais determinantes, como produtores dessas decisdes. Nesses instrumentos de
regulacdo, principalmente os conceitos de: diretrizes, metas, estratégias e regulacéo,
serdo interpretados como eixos de acdo e utilizados como categorias de analise
(MULLER; SUREL, 2002). Nos apropriamos desses conceitos para identificar, analisar,
interpretar e procurar descrever, por meio das narrativas empregadas nos argumentos, 0s
procedimentos e processos através dos quais a a¢do publica é estabelecida, promovida,
orientada e coordenada, tendo como finalidade alcangar solugdes desejaveis, em relacao
a situacOes problemas. Natércio Afonso (2008, p. 6) concebe e nos orienta que “/...J a
regulacdo das politicas publicas e da accéo publica, em educacéo, é concebida como
um processo composto por um complexo conjunto de acgdes e interaccdes, realizadas
por multiplos actores, produzindo a coordenacdo da accdo colectiva na oferta da
educagdo como bem publico”. Serdo também utilizadas, ainda nesse contexto e
momento de analise documental, as atas das reuniGes das Comissfes congressuais pelas
quais passou em sua trajetdria de construcdo. Isso nos possibilitard analisar os
conhecimentos efetivamente mobilizados e reconhecidos oficialmente pelos pares, para

essa acdo (decisdo) do Estado.

2 O conceito de instrumento é aqui mobilizado nos termos em que Lascoumes e Le Galés (2004, p. 14) o
definem: “um dispositivo técnico de vocagdo genérica, portador de uma concepg¢do especifica da relagéo
politica/sociedade e sustentado por uma concepg¢ao da regulacdo”.
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Algumas Consideragdes sobre a Politica Educacional Brasileira

As politicas puablicas no Brasil estdo a ser analisadas e avaliadas, a partir da
redemocratizacdo do pais, nos anos da década de 1980, pela mudanca na agenda publica
que, na década anterior, se estruturou a partir de questdes relativas a um modelo
brasileiro de desenvolvimento. O debate se fazia sobre os impactos redistributivos das
acOes governamentais e do tipo de racionalidade que orientava o0 projeto de
modernizacdo. Nessa nova agenda as questdes sobre organizacdo institucional, em
termos de: descentralizacdo, participacdo, transparéncia e redefinicdo da relacéo
publico-privado nas politicas. Em segundo lugar, mesmo com o fim do periodo
autoritario, os obstaculos a consecucdo de politicas sociais efetivas se mantinham eisso
serviu para fortalecer os outros estudos sobre politicas publicas. Em terceiro lugar, a
difusdo internacional de um ideario reformador do Estado e do aparelho de Estado
passou a ser o principio maior para a organizacdo da agenda publica dos anos 1980-90,
0 que provoca uma proliferacdo significativa de estudos de, e sobre, politicas publicas.
Os elementos e componentes do rearranjo institucional ganharam grande centralidade na
agenda: “[...] ao tomar-se 0 modo e a qualidade da intervencdo publica na economia e
na sociedade como objeto de estudo, cria-se, por extensdo, um programa de pesquisa de
carater empirico sobre questes relativas a eficiéncia de politicas e programas” (MELO,
1999:81).

Nesse trabalho, a metodologia de pesquisa considerou a pertinente discussao
sobre procedimentos para esse tipo de estudo, apresentada pelas autoras Cristiane
Kerches da Silva Leite e Ursula Dias Peres3, no trabalho de analise de politica pablica
intitulado Paradigmas de Desenvolvimento e Disseminacdo de Politicas: Raizes Locais
da Criacdo do Programa Bolsa Familia. Nesse trabalho, as autoras se respaldam na
andlise qualitativa de dados secundarios e primarios, tendo como respaldo a literatura
poOs-positivista de politicas publicas sobre transferéncia e disseminacdo de politicas
indicando inimeros autores referéncias como grande denominador comum a valorizacao
das ideias e processos cognitivos no processo de decisdo politica. Nessa discusséo e
argumentacOes, as referidas autoras sustentam que ndo haver de forma consolidada

diretrizes e fundamentos de teorias poOs-positivistas, mas assegura que se percebe a

3 paradigmas de Desenvolvimento e Disseminacdo de Politicas: Raizes Locais da Criagdo do Programa
Bolsa Familia. Cristiane Kerches da Silva Leite e Ursula Dias Peres. O&S - Salvador, v. 22 - n. 75, p.
621-638 - Out./Dez. — 2015 - www.revistaoes.ufba.br
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existéncia de uma orientacdo pds-positivista presente em outros tantos autores de
referéncia que estabelecem contrapontos com as denominadas ‘méaximas ortodoxas da
economia do bem-estar positivista’. Ha nesse sentido, consideragdes criticas a pretensao
de objetividade analitica e a neutralidade politica. Considerando ainda essa outra
concepgdo metodoldgica em que as categorias analiticas sdo diferentes, esses autores
colocam em evidéncia outras dimensdes em diferentes graus importancia como a da
subjetividade, a normatividade interpretativa, a argumentacao e os fatores sociopoliticos
contextuais e idiossincraticos de cada caso na andlise das politicas publicas. Ha que se
considerar ainda a persuasdo, a retdrica e a interpretacdo, portanto, como elementos
analiticos importantes nessa orientacdo pos-positivista.

Esses estudos evidenciam a busca da compreensdo da politica pablica, pelo
menos do ponto de vista metodoldgico e dos procedimentos, sobre 0 modo como o
poder publico age e, por quais principios se orienta. No Brasil se tem a percep¢do de
que “politicas publicas” ¢ o conjunto de a¢fes (ou de ndo ac¢des) de governo; assim, as
politicas publicas para a educacdo € o conjunto de acGes (ou de ndo acdes) de governo
para 0 conjunto da sociedade na area da educacdo. A analise cognitiva das politicas
publicas sdo, nesse contexto, um avango na busca da compreensdo ampliada dessa
dindmica no conjunto das acdes do estado e seus protagonistas. Esse tipo de avanco e
compreensdo se tornam razoaveis por esses estudos e fundamentos se orientarem no
sentido de responder sobre que matrizes cognitivas normativas sustentam ou
sustentaram aquelas ideias ou representacfes. InUmeros autores de referéncia, como
Melo, (1999) e Arretche (2003), ndo hesitam em afirmar que, além da auséncia de uma
escola tedrica com capacidade de acumulacdo de conhecimento de longo prazo,
destacam que os métodos de investigacdo tém recebido pouca atencdo no debate dessa
area de pesquisa. Souza (2003:17), afirma que “a area ainda apresenta um uso excessivo
de narrativas pouco pautadas por modelos ou tipologias de politicas publicas, por teorias
proximas do objeto de andlise e que mantém uma leveza metodologica exagerada”.

No limite temos necessidade de compreender a politica publica para a educacéao
como aquelas agdes que regulam e orientamos sistemas de ensino, instituindo,
regulando e orientando, também, a educacdo escolar. Assim, podemos afirmar que
politicas publicas educacionais dizem respeito a educacdo escolar. A educacdo sO €
escolar quando delimitada por um sistema, resultado dessas politicas estabelecidas e
devidamente reguladas. Nesse sistema, € preciso um ambiente proprio para o fazer

pedagdgico e educacional, a escola; que dinamiza uma comunidade, articulando partes
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distintas de um processo altamente complexo: alunos, professores, servidores, pais,
vizinhanca e Governo (enquanto o Estado em Agé&o).

A dindmica das ac¢Ges do poder publico sobre o sistema educativo necessita com
urgéncia uma compreensdo mais ampla e profunda de suas raizes, dos processos
cognitivos de construcdo, de como percebe de realidade e de como é a formagdo das
ideias e dos valores que sustentam e orientam procedimentos e decisdes. Nossa
capacidade académica de intervencdo se pauta pelo conhecimento, potencial de
criticidade para solugédo de problemas e por encaminhamentos propositivos. Buscamos a
compreensdo de uma realidade impregnada de "expectativas" e anseios que podem ser

captados, capturados, sistematizados e colocados em evidéncia.

Alguns Topicos para Analises e Debates

- Apresentacdo topica dos conceitos fundamentais da andlise cognitiva das
Politicas Publicas com discuss@es interpretativas a partir de hipdteses plausiveis para
identificacdo dos conhecimentos subjacentes as acOes regulatorias apresentadas no
contexto Brasileiro para a area da educacdo. O olhar atento as acdes atuais em curso
possibilitam indagar e argumentar sobre os modos de regulacdo estabelecidos, sobre os
instrumentos criados para esse fim e sobre a op¢éo pela performatividade em evidéncia
no Estado brasileiro. Essa situacdo é evidenciada pela busca da eficacia por meio da
valorizacdo analitico comparativa entre as metas propostas com os efeitos esperados e
0s resultados concretos, observaveis e mensurdveis. As metas propostas, buscadas e
acompanhadas por orientacdes técnicas, diretrizes administrativas e de gestdo,
regramento normativo de acdo institucional, entre outras acdes. Por isso, essas metas
propostas no PNE cumprem funcdo reguladora em uma ldégica de governanca®. A
materialidade dessas metas, enquanto instrumentos de regulacdo baseados no
conhecimento em evidéncia nesse momento, as avaliacdes oficiais de larga escala,que
estdo a ser desenvolvidas e aplicadas pelo poder publico com significativos
investimentos (Censo Escolar, ENEM, Provinha Brasil, SAEB, IDEB, ENCEJA e Prova
Docente entre outros) incluindo a ades@o ao PISA. Esses instrumentos, no contexto das

acOes publicas para a educagdo no Brasil, sdo materializadores, também de intensdes

4 Segundo Natércio Afonso (2012, p. 87) “[...] uma governagio baseada na gestdo da informacdo e do
conhecimento. ”
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politicas e, a0 mesmo tempo, reguladores do processo desencadeado a partir das
decisdes tomadas na esfera politica pelo poder puablico. Tomando como exemplo o caso
especifico do instrumento utilizado no ENEM, uma vez que este se configura, conforme
descreve Costa & Afonso (2009), como Knowledge-basedRegulation Tools (KRT). Os
usos dos resultados, a producdo de indicadores, as analises técnicas comparativas entre
os dados produzidos sdo instrumentos de regulacdo explicitos utilizados pelo poder
publico em diferentes niveis. (Os dados dos Ultimos anos do ENEM - Exame Nacional
do Ensino Médio - revelam uma estabilidade linear nos desempenhos dos alunos em
niveis proximos, mas abaixo, do basico e, nesse momento, estdo a concluir o ensino
bésico. Apesar de algumas acdes, de ordem técnico-pedagdgica, como: cursos,
treinamentos, oficinas, entre outras; ndo se percebe melhorias, ou se quer alteracfes
significativas de desempenho nessa trajetoria estavel e em nivel abaixo do basico.)

- A nova concepc¢do das politicas publicas pela ética da acdo publica e do
conhecimento circulante nos espacos dessas acOGes publicas diretas ou indiretas,
associada ao conjunto dos marcos legais regulatérios para a educacdo Brasileira e aos
principios, diretrizes e outros subsidios apresentados por organismos internacionais de
grande poder, tanto econdmico quanto de persuasdo com argumentacdo pragmatica;
produzem rearranjos nos procedimentos de gestdo e de financiamento da educacéo e se
constituem como ag@es politico - administrativas de regulacdo dos sistemas de ensino e,
com efeito, nas escolas. A expansdo da escolarizacdo no Brasil os Gltimos 20 anos é
inegavel, tanto na educacdo basica como no ensino superior, porém nao se observa, em
termos de desempenho, um equivalente qualitativo na mesma proporc¢éo. O resultado do
processo de democratizacdo da escolarizacdo basica foi o significativo aumento a
demanda para este nivel de ensino, tanto quantitativa como qualitativamente. Nesse
momento, estamos a atender a demanda quantitativa, mas se estda muito distante do
atendimento a essa demanda qualitativamente. O que se verifica, concretamente no
cotidiano da escola “real”, ¢ um aparente processo de desmantelamento da estrutura
educacional pela ineficiéncia e inoperancia institucional que, com efeito, constroi
gradualmente a incapacitacdo dos agentes publicos institucionalizados para o
atendimento qualificado no processo de escolarizacéo da sociedade.

- O conhecimento como forma de legitimacdo do poder politico com necessidade
de interlocucdo local e como forma de regulagdo persuasiva. Indagacdes sobre
paradigmas, crengas e referenciais. Hoje o Brasil vive um momento de grande

dificuldade econémica e politica, salvo analise com maior profundidade de
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argumentacdo, por conta dos conflitos politicos institucionais, partidarios e
programaticos, originarios nas matrizes cognitivas e normativas existentes no ambito da
sociedade brasileira e da estrutura partidaria que comp@e o poder politico. Essa situacéo
notadamente fragilizou esse poder politico nos diferentes niveis da estrutura
federalizada do pais, afetando de maneira significativa a interlocucéo local enquanto
instrumentos de regulagdo nesse segmento. O caso das “ocupagdes” das escolas que
fizeram o governo do Estado de S&o Paulo revogar uma lei estadual que reestruturava a
organizacdo da rede oficial de ensino paulista. De forma emblematica, essa situacédo
caracteriza a incapacidade, pela perda da eficacia, das politicas publicas tradicionais que
privilegiam o0s mecanismos de regulacdo burocraticos. Esses mecanismos se
caracterizam por excessos normativos, altamente invasivos e fiscalizadores, porém, sem
que os agentes de interlocucdo local tenham envolvimento para agirem como
mediadores em um processo de regulagdo e persuasdo, enquanto qualidade de
argumentacao, coeréncia e sentido; na légica da governanca. Para tanto, nesse sentido e
contexto, ha que ter certo empoderamento do agente publico, enquanto ente mediador e
articulador na complexa dindmica da acéo publica que estdo muito além da influéncia e
controle da autoridade publica. A referida perda de eficcia evidencia que a acédo
publica, ao envolver diferentes agentes em uma multiplicidade de acbes e interesses,
legitimos ou ndo, produz resultados que ficam aquém (ou pelo menos diferente) do
esperado pelo poder regulador tradicional hierarquico, normativo e regulador.

Esses tdpicos assim postos possibilitam se proceder a uma reviséo e atualizagdo
bibliografica na area da analise cognitiva das politicas publicas visando a apropriacdo de
seus fundamentos, conceitos e “estado da arte” na comunidade europeia e, mais
especificamente, em Portugal, e também, conhecer e mobilizar o quadro teérico e o0s
conceitos operacionais da analise cognitiva das politicas publicas na identificacdo dos
conhecimentos norteadores (os referenciais®) subjacentes as tomadas de decisdo
explicitas nos instrumentos de regulacdo das Politicas Publicas Brasileiras no campo da
Educacdo. Nesse sentido e mais, por esse caminho, se estara a discutir, no contexto das
matrizes cognitivas e normativas estabelecidas, os conceitos e fundamentos percebidos,

de forma implicita e explicita, nas categorias de analise evidenciadas por analise de

> Um referencial é " uma representacdo, uma imagem da realidade em que (sobre a qual) se quer intervir.
Esta é em referéncia a esta imagem cognitiva que os atores organizam a sua percepc¢ao do problema,
comparam as suas solucdes e definem as suas propostas de agdo " (MULLER, 1990: 2) traducdo deste
autor.
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analise circunstanciada de seus instrumentos de acéo

contetido e narrativa nos instrumentos de regulagdo produzidos pela Politica Publica
para a Educacdo no Brasil atual; a LDB e 0 PNE.

A analise tdpica, considerando a mudanca de método, substituindo a observacao
e a andlise, pela Otica de instrumento, muitas vezes invisiveis, por meio uma busca
classica dos conteudos mais substanciosos (substantivo) das politicas puablicas. A
Instrumentacdo da acdo publica é reveladora de uma teorizacdo do Relatorio
governante/governado (LASCOMES; LE GALES, 2004). Segundo esses autores, 0
efetivo contetudo das politicas publicas, nas denominadas entradas convencionais, se
torna invisivel para as abordagens e métodos classicos consagrados. As abordagens
funcionalistas ou puramente técnicas dos instrumentos podem se apresentar como sem
interferéncia politica permitindo aos diferentes setores ou agentes (aos atores) uma acao
coordenadora sem intervencdo politica. Ao contrario os instrumentos de acdo publica
que ndo sdo ferramentas desprovidas de neutralidade axiolodgica.

A compreensdo dos referenciais no processo de tomada de decisdo implica tanto
a compreensdo dos elementos que o legitimam como 0s instrumentos de regulagdo, em
si, dai originados. O processo de decisdo politica, em sua l6gica de desenvolvimento e
articulacdo, se apresenta tal como o tipo de conhecimento que o legitima. Deve estar
contido em uma ldogica discursiva legitimadora e o instrumento regulador €
caracterizado por quatro componentes: credibilidade, maleabilidade, relevancia
simbdlica e pertinéncia; estas lhe outorgam valor e forca, cientifica e politica, que
contribuem sensivelmente para a sua afirmacdo e penetracdo na sociedade.
Complementando o estudo, a analise da narrativa apresentados na exposicdo de motivos
que fundamentam os instrumentos de regulacdo construidos nos indicard que
referenciais estiveram ali presentes para que aquela deciséo fosse tomada. Em busca de
qual a funcdo do conhecimento na decisdo politica tomada e, a partir de entdo,
interpretar, compreender e analisar o conhecimento com dimensdo fundamental na

regulacdo da politica publica para a educacéo.
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