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RESUMO

A elaboragdo do dossié Implementagdo de politicas publicas para o
combate as desigualdades educacionais é composto por oito artigos que
abordam questdes sobre as varias fases do ciclo de politicas, desvelando
seus diversos e complexos elementos, dentre eles as disputas politicas da
agenda, os instrumentos de regulagdo, os recursos empreendidos, a atuagdo
dos agentes implementadores e os possiveis efeitos sobre a garantia do direito
a educagdo com vistas a diminuigdo das desigualdades sociais. Os objetos
de estudo abordados nos trabalhos englobam contextos internacionais,
nacionais e locais, e sdo analisados a luz de diferentes referenciais tedricos
e abordagens metodologicas. O dossié também ¢ uma iniciativa que busca
aproximagoes interdisciplinares, ao visar articular o campo da politica
educacional, ao campo da ciéncia politica e ao campo da sociologia da
educag@o. Dessa forma, acredita-se que o dossié traz relevantes contribui¢des
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que fazem avangar a produgdo de conhecimento acerca das politicas ptblicas
educacionais e suas relagdes com as desigualdades sociais.

Palavras-chave: Implementagdo de politicas educacionais. Desigualdades
educacionais. Ciclo de politicas publicas. Educagao.

ABSTRACT

The dossier titled Implementation of public policies to combat educational
inequalities comprises eight articles focused on addressing issues concerning
different policy cycle stages by disclosing their numerous and complex
elements — such as policy disputes for the agenda, regulatory instruments,
undertaken resources, implementing agents’ performance and likely effects
ofthese policies on the guarantee of the right to education — to help reducing
social inequalities. The objects of study addressed in the dossier’s articles
comprised international, national and local contexts. They were analyzed
based on different theoretical references and methodological approaches. The
dossier is also an initiative to enable interdisciplinary associations by linking
the Educational Policy field to fields such as Political Science and Sociology
of Education. Thus, the dossier is expected to make relevant contributions
to increase the production of knowledge about public policies on education
and their association with social inequalities.

Keywords: Implementation of education policies. Educational inequalities.
Cycle of public policies. Education.

Este texto tem como finalidade fazer uma breve apresentacao dos artigos
que compdem o dossié Implementacdo de politicas publicas para o combate
as desigualdades educacionais. A organizacdo do dossié€, bem como as breves
consideracdes aqui apresentadas, contou com a imprescindivel contribui¢do da
professora Dra. Ana Cristina Prado de Oliveira da Universidade Federal do Rio
de Janeiro (UNIRIO) que, como colaboradora do dossié e parceira de pesquisa,
fez um trabalho de inestimével valor e a quem registro minha enorme gratidao.

Este dossié ¢ uma iniciativa que busca fomentar discussdes tedricas e
metodologicas sobre a fase da implementacao de politicas publicas educacionais
e sua relacdo com as desigualdades sociais. Se por um lado o tema das
desigualdades sociais e educacionais ¢ escopo de intimeros estudos, o tema da
implementagdo ndo é.

De um modo geral, a producdo académica do campo da Ciéncia Politica
analisa a politica a partir de quatro fases centrais: agenda, formulagao,
implementacdo e avaliagdo, que sdo entendidas como processos continuos,
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dindmicos e muitas vezes sobrepostos. No campo da Politica Educacional ganha
forg¢a o modelo tedrico metodologico do ciclo de politicas (BALL; BOWE, 1992;
MAINARDES, 2006), formado por trés contextos: influéncia, produgdo de
texto e pratica, que, embora sejam inter-relacionados, ndo sao, necessariamente,
temporal ou sequencial, € por isso se caracterizam como um ciclo.

A maioria dos estudos, em contextos internacionais e nacionais, prioriza o
cenario da produgao do texto e a analise nas fases de agenda, formulagio e avaliagdo,
relegando a fase da implementacdo uma importancia secundaria, havendo uma
“grande lacuna nos estudos empiricos sobre a fase de implementagao de politicas
e os diversos elementos e fatores que a influenciam” (LOTTA, 2015, p. 16).

Essa lacuna é percebida nas diversas areas de conhecimento, e na Educagao
ndo se faz menor. Em recente levantamento, Oliveira (2019) aponta a escassa
presenga (apenas 6,1%) de artigos sobre implementacdo de politicas educacionais
em periodicos nacionais e internacionais. O que se observa, de um modo geral, é
que o campo da Educagdo se vale, prioritariamente, da literatura sobre o ciclo de
politicas elaborada por Stephen Ball e colegas, mencionada acima, para analisar as
politicas publicas educacionais. Ainda que a proposicao analitica do autor destaque
adinamica ciclica entre os contextos, os estudos que se valem desse referencial, ao
abordar o contexto da pratica, distanciam-se das discussdes sobre as caracteristicas
da implementagdo. Nesse campo, raros sdo os estudos que se apropriam dos
referenciais tedricos advindos da Ciéncia Politica, que costumam focalizar mais
a fase da implementag@o. No entanto, vale destacar, mesmo no campo da Ciéncia
Politica, objetos de estudo de outras areas como Saude, Assisténcia Social e Meio
Ambiente, sdo mais abordados nas pesquisas, o que faz perdurar a lacuna de estudos
sobre a fase da implementagdo de politicas publicas educacionais.

E com o proposito de sanar essa lacuna tedrica e empirica que se constituiu
a Rede de Estudos em Implementacdo de Politicas Publicas Educacionais
(REIPPE)!, com integrantes de diversas institui¢des brasileiras. Essa Rede
vem, desde 2014, se debrugando sobre o aporte tedrico e metodoldgico do
campo da Ciéncia Politica para a realizacdo de estudos que focalizam a fase da
implementagao de politicas educacionais. Em particular, muitos desses estudos
tém interesse em compreender como a implementagao das politicas educacionais
pode incidir na ampliagcdo ou mitigagdo das desigualdades.

Esse proposito também embasa a elaboracao deste dossié tematico, cujo
objetivo ¢ fomentar discussdes em torno da relagdo entre implementagao de
politicas e combate as desigualdades educacionais, e promover aproximagdes
interdisciplinares ao visar articular o campo da politica educacional, ao campo
da ciéncia politica e ao campo da sociologia da educacgao.

1 Para saber mais: REIPPE (2020).
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Com objetivos tdo ambiciosos, o dossié enfrentou algumas dificuldades
para reunir estudos que focalizassem a fase da implementacdo — que, como
ja mencionado, ndo se fazem tdo presentes no campo — e sua relagdo com a
desigualdade, o que fez com que as outras fases do ciclo de politicas também
fossem abordadas nos estudos que integram o dossié. Por um lado, isso reforga
a escassez de estudos sobre a fase de implementacdo e evidencia a necessidade
de se empreender esfor¢os para fomentar pesquisas sobre a tematica. Por outro,
enriquece o dossi€ na medida em que os textos trazem interconexdo entre as
fases do ciclo de politicas, pois sua composi¢@o conta com estudos que abordam,
além da implementacao, as fases da agenda, da formulacio e da avaliacdo de
politicas. Essa interconexao reforca a relevancia de ndo analisar a dindmica da
politica desconsiderando suas outras fases. Com efeito, a implementagdo tanto
depende quanto define as outras fases do ciclo. Assim, € considerando este lugar
central da implementagdo e essa interconexao, que olhamos para as outras fases
do ciclo de politicas abordadas por alguns dos artigos apresentados a seguir.

Inserido no tema da democratizagdo do acesso a educagao basica, o estudo
de Antonio Antonio, Geovana Mendonca Lunardi Mendes e Osvaldo Hernandez
Gonzélez, intitulado Politicas de Educagdo Especial numa perspectiva inclusiva
em Angola: contexto, avancgos e necessidades emergentes (1979-2017), aborda
tanto a fase da agenda quanto da formulag¢do. Embora ndo utilize como lente
analitica o ciclo de politicas de Stephen Ball e colegas, e nem os referencias
teoricos que discutem implementacao, o estudo aborda a forma como Angola se
apropriou da agenda politica debatida pelos organismos internacionais sobre a
educacao especial e inclusiva para a formulacao de politicas educacionais naquele
pais. A partir da Declarag@o dos Direitos Humanos de 1948, da Convencao dos
Direitos da Crianga ocorrida em 1989 e da Declaragdo de Salamanca de 1994,
Angola vem formulando politicas publicas visando a ampliacdo da inclusdo de
criangas com necessidades especiais nas escolas. Nesse sentido, o estudo focaliza
as fases da agenda e da formulacdo de politicas educacionais na perspectiva
da inclusdo.

Outro estudo alinhado a ideia de democratizacdo — que, neste caso, ¢ do
acesso ao ensino superior — ¢ o trabalho de Francilene de Aguiar Parente e Irlanda
do Socorro de Oliveira Miléo denominado O Curso de Etnodesenvolvimento e a
formagao diferenciada e intercultural: contribui¢oes no contexto educacional,
sociopolitico e cultural da Amazonia. O texto trata da implementacdo do
curso de licenciatura e bacharelado em Etnodesenvolvimento na Universidade
Federal do Para (campus de Altamira), que vem contribuindo para a formagao
académica e profissional de populagdes tradicionais do contexto da Amazdnia.
O curso, formulado e implementado a partir das concepcdes inerentes as acdes
afirmativas, ndo ¢ encontrado em outras instituicdes de ensino superior e
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possui caracteristicas especificas que visam atender a um publico determinado,
contribuindo assim para a ampliagdo das possibilidades de atuagdo, barganha
e negociacdo politica desses atores sociais tanto na universidade, quanto fora
dela. O estudo trata da implementac¢do de um curso criado a partir do conjunto
de agodes afirmativas promovidas pela instituicdo e como essa iniciativa pode
contribuir para a ampliagdo e interiorizagdo do acesso ao ensino superior.

Menos alinhado a tematica da democratiza¢do do acesso e mais afinado
com o tema do reconhecimento étnico-racial, o estudo Socializac¢do étnico-racial
e racismo: dos saberes afro-brasileiros e africanos a construgdo da identidade
étnico-racial de Patricia Modesto Matos e Dalila Xavier de Franga objetiva
analisar a percepcao de alunos sobre a constitui¢do de identidades étnico-raciais,
a partir das experiéncias de socializagdo étnico-racial. Entende-se, no estudo,
que uma das formas de socializagdo étnico-racial se da por meio da aquisi¢cao
de conhecimentos sobre a histdria e cultura de um povo, como garantida pela
Lei 10.639/2003 (BRASIL, 2003), que alterou a LDB/96 (BRASIL, 1996)
ao estabelecer como obrigatdria a inclusdo nos curriculos escolares do tema
Historia e Cultura Afro-Brasileira. A partir da percepgdo dos estudantes sobre
a formacdo das identidades étnico-raciais, um dos achados da pesquisa é que
a lei ¢ implementada nas escolas. No entanto, aprofundar os processos de
implementagao da lei ainda € um ponto a ser desvelado por investigacdes futuras.

O trabalho de Wagner Silveira Rezende, intitulado Avalia¢do da
alfabetizacdo no Espirito Santo: uma andlise do Paebes Alfa entre 2009 e
2017, focaliza a fase da avaliagdo do ciclo de politicas, ao se debrucar sobre
a analise e descri¢do do programa de avaliagdo da alfabetizagdo do estado do
Espirito Santo, denominado Paebes Alfa. Embora focalize a fase da avaliagdo, o
estudo inova ao dar énfase a descricdo das caracteristicas do programa e ndo aos
resultados de aprendizagem, aproximando-se assim da fase da implementacao,
pois descreve e analisa os varios elementos do Paebes Alfa, apontando seus
limites e suas potencialidades.

Dos estudos que compdem o dossi€, quatro focalizam especificamente
a fase da implementagdo de politicas, sendo que trés deles fazem andlises a
partir da perspectiva bottom up, ao tratarem sobre a discricionariedade da
atuacgdo dos agentes implementadores, e o quarto utiliza o modelo analitico de
sintese proposto por Richard Matland para abordar o tipo de implementagao
que caracteriza a Base Nacional Comum Curricular (BNCC).

De forma breve, importa aprofundar os conceitos mobilizados por esses
quatro trabalhos para melhor compreender a relevancia dos estudos sobre a fase
de implementagdo de politicas.
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De acordo com Lotta (2015), a fase da implementacao ¢ definida como
o0 momento em que a politica é colocada em pratica, ou seja, quando ela deixa
de ser documento e passa a ser concretizada por meio da agdo dos agentes
implementadores. H4 duas abordagens principais que analisam a maneira como
a implementac@o da politica se da. A primeira ¢ conhecida como fop down e
se caracteriza como um processo hierarquico e verticalizado, onde as decisdes
vem de cima para baixo. Ou seja, as politicas sdo formuladas por agentes do
alto escaldo e implementadas por agentes das burocracias de médio escaldo e
de nivel de rua. Nesse sentido, ha uma separagio entre administradores (aqueles
que executam as agdes) e politicos (aqueles que decidem as agdes), havendo
subordinagdo dos agentes implementadores em relag@o aos agentes formuladores
(WEBER, 1947). Na segunda abordagem, denominada bottom up, a politica
ndo ¢ fragmentada; ao contrario, é compreendia como um continuum, onde a
formulag@o da politica ¢ interpretada e modificada na ag¢do do implementador.
O enfoque analitico passa a ser os processos executados e nao os resultados
alcancados. No bojo dessa perspectiva analitica, estdo os estudos que lancam
luz para o exercicio da discricionariedade dos agentes implementadores — em
especial, aqueles definidos por Lipsky (2010) como street-level bureaucracy, ou
burocratas de nivel de rua, que sao os agentes publicos do Estado que trabalham
em contato direto com o publico atendido pela politica. Ou seja, sdo aqueles
que efetivamente entregam o servico da politica ao cidadao.

Estudos que possuem este escopo analitico debrucam-se sobre a atuago
dos burocratas. Essa atuacdo ¢ entendida a partir das praticas e das interacdes
que eles estabelecem na realizagdo do trabalho que executam. Essas praticas
e interagdes sdo fundamentadas nas regras e normas da politica elaboradas na
fase da formulagdo e, também, nas crencas e valores individuais dos burocratas
(LOTTA, 2015), o que faz com que cada um tenha atuacgdes diferenciadas na
entrega do servico. Embora existam regras e normas previstas na formulagao da
politica que conformam a atuagao dos burocratas, eles mobilizam suas proprias
crengas e valores que conferem a eles certa autonomia para tomar decisdes nos
processos de implementagdo. Esta autonomia regulada pelas normas da politica
¢ denominada pela literatura como “exercicio da discricionariedade”, e é nesse
sentido que os agentes implementadores sdo entendidos ndo apenas como
executores de politicas, mas também como fazedores de politicas.

Embora a atuagdo dos burocratas de nivel de rua ja tenha sido bastante
explorada em diversas politicas publicas de outras areas, como a Saude e a
Assisténcia Social, poucos estudos dedicaram-se a investigar a atuagao desses
burocratas na implementacdo de politicas educacionais. Mais escasso ainda
sd0 os estudos que focalizam o olhar para a atuagdo dos burocratas de médio
escaldo — aqueles que conectam a fase da formulacao e da implementacdo ao
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fazerem o elo entre os agentes do alto escaldo e os de nivel de rua, por meio da
tradugdo de decisoes em agdes (CAVALCANTE; LOTTA, 2015). Sao eles os
responsaveis por fazer com que as politicas elaboradas pelo alto escaldo sejam
colocadas em pratica pelos burocratas de nivel de rua. A principal fun¢do do
burocrata de médio escaldo ¢, portanto, coordenar agentes de nivel de rua com
o intuito de operacionalizar a politica formulada.

No dossié ha trés estudos que focalizam a atuac@o dos agentes
implementadores. Um deles — O Prémio Escola Nota Dez (PENDez) — um
instrumento de combate as desigualdades educacionais da alfabetizagdo infantil,
de Maria Océlia Mota e Diego Mota — direciona o olhar tanto para agentes do
médio escaldo quanto para agentes de nivel de rua. Ao investigar a politica de
bonificagdo do estado do Ceara — o Prémio Escola Nota Dez —, o estudo langa
luz sobre como oito agentes implementadores de médio escaldo e de nivel de rua
se apropriam e transformam o PENDez, compreendido como um instrumento de
regulagdo do Programa Aprendizagem na Idade Certa (Paic). Um dos resultados
evidencia que o PENDez, mesmo sendo uma politica de bonificagdo baseada
em principios meritocraticos, também incorpora em seu desenho elementos de
equidade, contribuindo assim para o combate as desigualdades de aprendizagem.

Os outros dois estudos alinhados a essa tematica focalizam a atuagdo
de diretores escolares que podem ser entendidos como burocrata de nivel de
rua ou de médio escaldo. Nao hd um consenso na literatura sobre qual nivel
da burocracia o diretor se situa. Conceitualmente, Oliveira e Abrucio (2018)
definem o diretor de escola como um burocrata de médio escaldo em fungao
do conjunto de tarefas que executa no seu trabalho. Os autores apontam quais
sd0 as principais tarefas e demonstram que elas sdo, em sua maioria, tipicas do
nivel intermedidrio da burocracia, embora existam algumas que se aproximam
do alto escaldo e outras que se aproximam do nivel de rua, havendo um certo
hibridismo na funcao dos diretores. Em que pese esse hibridismo, Oliveira e
Abrucio (2018) definem os diretores escolares como burocratas de médio escaldo.
Mesmo concordando conceitualmente com a defini¢do feita pelos autores,
Muylaert (2019) chama a atencdo para a necessidade de se definir o escopo do
servigo prestado pela politica para se definir, empiricamente, se o diretor ¢ um
agente de médio escaldo ou de nivel de rua. Isso porque o hibridismo de suas
tarefas pode deslocar o diretor de escola para um ou outro tipo de burocrata a
depender da politica que se analisa.

Com foco na discricionariedade da atuacdo dos diretores escolares, o estudo
Selegdo de diretores e o sentido da gestdo escolar: percepgoes de diretores sobre
o plano de gestdo, de Maria de Fatima Magalhaes de Lima, focaliza a politica
de selecao de diretores escolares do municipio do Rio de Janeiro. O escopo
da pesquisa se volta para a investigacdo da percepcdo dos diretores sobre a
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implementago da diagnose e autoavaliacdo — elementos constituintes do plano
de gesto, que se caracteriza como um instrumento para induzir a gestdo escolar
autilizar indicadores educacionais, bem como definir metas e tracar estratégias
para alcanca-las. Esse instrumento também ¢ utilizado para aferir a competéncia
técnica dos candidatos que concorrem ao cargo de direcdo de escolas.

Também com foco na atuagdo do diretor escolar, o estudo de Tereza Cristina
de Almeida Guimaraes e Elisangela da Silva Bernado, intitulado Questdo de
mérito: o acesso ds vagas remanescentes em uma escola publica municipal
Gongalense , também tem como foco analitico o exercicio da discricionariedade
desse agente implementador. Por meio de um estudo de caso, o trabalho aponta
que a atuacdo discricionaria do gestor escolar pode incidir na reprodugio de
desigualdades educacionais na medida em que o diretor da escola investigada
ndo atende ao disposto na Portaria Semed n.° 96/2018 (SAO GONCALO, 2018),
que estabelece normas para a matricula em escola publica da rede municipal de
Sao Gongalo/RJ. Com isso, a escola ndo preenche o total de vagas estabelecido
na Portaria, se afastando, portanto, do ideario da democratizagdo do acesso a
Educagao Basica.

Outro enfoque analitico ¢ abordado no estudo Contribuigoes dos estudos de
implementacdo para a analise de politicas educacionais: uma breve discussdo do
contexto de implementag¢do da BNCC, de Marina Meira e Alicia Bonamino, que
utiliza o modelo sintético elaborado por Richard Matland para compreender o
tipo de implementagdo das politicas curriculares nacionais, em especial a BNCC.

Os modelos analiticos de sintese se caracterizam como uma terceira
geracao de estudos que buscam transcender a discussao fop down x bottom up,
ao combinar elementos das duas abordagens com o objetivo de criar modelos
explicativos sobre a fase da implementacao, onde uma ou outra perspectiva de
analise seja mais adequada. Os modelos de sintese, ao superar essa dicotomia,
avancam em relagdo as duas abordagens tradicionais e trazem em seu bojo
outros elementos, como governanca, capacidades estatais, entre outros. Richard
Matland ¢ um dos autores que se alinha a esta terceira geracao de estudos
sobre implementagao, ao propor um modelo analitico alternativo que sintetiza
as abordagens fop down e bottom up, por meio da combinag@o de conceitos
importantes para a implementacao de politicas publicas: ambiguidade e conflito.

A ambiguidade se refere ao grau de incerteza com relacdo aos meios
e aos fins da politica. Em muitos casos os implementadores conhecem os
objetivos da politica, mas nao tém clareza sobre o que fazer para alcangar esses
objetivos. Neste caso, a ambiguidade se da em relacdo aos meios/processos da
implementac¢do. Em outros casos, a ambiguidade se dd em relagdo aos fins, onde
os implementadores ndo sabem quais sdo os objetivos da politica. J4 o conceito
de conflito diz respeito ao grau de aderéncia em que os agentes implementadores
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tém em relacdo aos objetivos e aos processos. Ou seja, o conflito tem a ver com
o grau de concordancia que os implementadores tém sobre o que deve ser feito
e como deve ser feito.

Ao combinar os niveis de ambiguidade e de conflito de uma politica, Matland
(1995) elaborou quatro tipos de implementacdo: simbdlica, administrativa,
experimental e politica. A defini¢do dessa tipologia ¢ apresentada no estudo
de Marina Oliveira e Alicia Bonamino, que aponta os avangos e os limites
dessa tipologia em relagdo as abordagens tradicionais. Complementarmente, as
autoras operam os dois conceitos — conflito e ambiguidade — para a andlise das
politicas curriculares nacionais, onde concluem, preliminarmente, que a politica
em vigéncia — a BNCC — se enquadra numa implementagdo do tipo politica.

Esta breve apresentag@o dos textos revela que o dossié adquiriu um carater
abrangente e diverso, ndo apenas por contemplar as quatro fases do ciclo de
politica, mas por abordar diversas politicas que envolvem diversos segmentos e
modalidades, como a educacao especial e inclusiva, o ensino superior, o ensino
fundamental e a alfabetizag@o, implementadas em diferentes contextos. Dentre
as politicas investigadas nos trabalhos estdo:

* Politica internacional: politicas de educacao especial e de inclusdo em Angola;

* Politicas nacionais: Lei de cotas, Lei 10.639/2003, que estabelece a inclusao
nos curriculos escolares do tema Historia e Cultura Afro-Brasileira e BNCC;

* Politicas estaduais: Paic/Prémio Escola Nota Dez (estado do Ceara),
Programa de Avaliagdo da Alfabetizagdo (estado do Espirito Santo);

* Politicas municipais: politica de preenchimento de vagas (municipio
de Sdo Gongalo/RJ) e plano de gestdo para a selegdo de diretor escolar
(municipio do Rio de Janeiro/RJ).

Essa diversificacdo também ¢é percebida pelo uso de abordagens
metodologicas qualitativas e quantitativas. De maneira descritiva, dados
estatisticos se fazem presente na maioria dos estudos, sendo que a abordagem
quantitativa € mais desenvolvida e aprofundada no trabalho de Patricia Modesto
Matos e Dalila Xavier de Franca, que realizaram testes de hipodteses e analise
de variancia (ANOVA).

Nesse sentido, com perspectivas tedricas e metodologicas diferenciadas, os
textos que compdem o dossié€ tratam de questoes de extrema relevancia para que
se aprofunde o conhecimento acerca das fases do ciclo de politicas publicas, em
especial a fase da implementagdo. Também contribuem para o campo educacional
na medida em que evidenciam os varios movimentos que estdo sendo feitos em
varios contextos, instancias e esferas que fazem avangar a compreensdo das
politicas piiblicas bem como seus efeitos sobre o combate as desigualdades e
sobre a democratizacdo do acesso a uma educacdo com qualidade.
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