“x"
'Y
%f/ RelLePe
*~ Il Jornadas Latinoamericanas de Estudios Epistemoldgicos en Politica Educativa
18, 19 e 20 de agosto de 2014 - Curitiba - Parana - Brasil

ANALISE DE P~OLI'TICAS EDUCACIONAIS: OS AGENTES DE
IMPLEMENTACAO EM DEBATE — UMA TENTATIVA APLICADA
AOS INSTITUTOS FEDERAIS

ANALISIS DE LAS POLITICAS EDUCATIVAS: LOS AGENTES
DE IMPLEMENTACION EN DEBATE — APLICACION A LOS
INSTITUTOS FEDERALES

ANALYSIS OF EDUCATIONAL POLICIES: AGENTS OF
IMPLEMENTATION IN DEBATE - TO ENDEAVOR A FEDERAL
INSTITUTES

Livia Cristina Ribeiro dos Reis
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia de Goias - Brasil
E-mail: liviacristinarr@hotmail.com

Remi Castioni
Universidade de Brasilia - Brasil
E-mail: rcastioni@globo.com

Eixo teméatico 2: Debates, enfoques e perspectivas epistemologicas da Politica
Educacional

Resumo: O texto problematiza perspectivas e metodologias empregadas nas
pesquisas recentes, buscando identificar como os atores/agentes de implementacéo
aparecem nhas analises de politicas educacionais. No tocante as metodologias,
apresentamos consideracfes relativas a duas tendéncias analiticas relevantes: o
modelo “tradicional” de analise (agenda, formulagao, implementacéo, avaliacdo) e a
Abordagem do Ciclo de Politicas (contexto de influéncia, contexto da producédo do
texto e contexto da pratica). Esta problematizacdo tem como foco a analise da
implementacao dos Institutos Federais por meio dos seus diversos campus.
Palavras-chave: Politicas Educacionais. Implementacdo de Politicas. Agentes de
Implementacao.

Resumen: El texto problematiza las perspectivas y metodologias empleadas en las
investigaciones recientes buscando identificar la forma en que aparecen los actores/
agentes de aplicacién de las politicas educativas. En cuanto a las metodologias, se
presentan consideraciones relativas a dos tendencias analiticas relevante: el modelo
"tradicional" de andlisis (agenda, formulacion, implementacién, evaluacion) y el
enfoque del ciclo de politicas (contexto de influencia, contexto de la produccién del
texto y el contexto de la practica). Este cuestionamiento se centra en el analisis de la
aplicacion de los Institutos Federales a través de sus diferentes campus.

Palabras clave: Politica Educativa. Implementacion de Politicas. Agentes de
Implementacion.

Abstract: The text discusses perspectives and methodologies employed in recent
research in order to identify how the actors / agents of implementation appear in the
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analysis of educational policies. Regarding methodology, we present two important
considerations related to analytical trends: the "traditional" model of analysis (schedule,
formulation, implementation, evaluation) and the Policy Cycle Approach (context of
influence, the context of the production of the text and context of practice). This
guestioning is focused on the analysis of the implementation of the Federal Institutes
through its various campi.

Keywords: Education Policy. Policy Implementation. Enforcement Agents.

Estudos Epistemoldgicos e a Pesquisa em Politica Educacional

Compreender a constituicdo de uma area do conhecimento é importante
para entender seus desdobramentos, trajetérias e perspectivas. Com o objetivo
de discutir a relevancia de estudos que se ocupam da analise da atuacédo dos
diversos agentes participantes do processo de implementacdo da politica
educacional, o presente trabalho apresenta algumas consideracdes relativas
aos principais enfoques e perspectivas empregadas nas pesquisas brasileiras
recentes sobre politicas educacionais. Nesse percurso buscamos elementos
tedricos, epistemolégicos e metodoldgicos que auxiliem na compreensdo do
papel dos agentes implementadores na materializacdo de uma determinada
politica educacional.

A literatura especializada sinaliza algumas tendéncias analiticas nas
pesquisas em politicas educacionais no Brasil. Esse texto confere énfase ao
modelo “tradicional” de analise (agenda, formulacdo, implementacéo,
avaliacdo) e a abordagem do ciclo de politicas (contexto de influéncia, contexto
da producdo do texto e contexto da pratica), buscando identificar como os
atores/agentes de implementacao aparecem nas referidas abordagens.

O presente trabalho emerge no ambito do campo de estudos
epistemoldgicos da pesquisa em politica educacional (TELLO, 2013; ALMEIDA;
TELLO, 2013), o qual tem se constituido enquanto lécus de producédo de
conhecimento dessa area. A Rede Latinoamericana de Estudos
Epistemolégicos em Politica Educativa (ReLePe), tem avancado
significativamente na construcdo de um espaco de estudos, pesquisas, debates
e troca de experiéncias sobre posicionamentos, perspectivas e enfoques das

epistemologias da politica educacional.
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As analises apresentadas a seguir tem carater exploratério e constituem
0 percurso inicial de construgcdo de uma dissertacdo de mestrado em
andamento no PPGE/FE/UnB, a qual se pretende problematizar o processo de
expansdo da Rede Federal de Educacédo Profissional e Tecnoldgica e os seus
desdobramentos no contexto local, trazendo as especificidades da expanséo
do Instituto Federal de Goiads. O percurso investigativo pretende relacionar
diferentes angulos dessa expanséo, integrando perspectivas referentes ao
contexto nacional, regional e local. A relevancia desse texto e, por
consequéncia, da referida dissertacdo diz respeito a necessidade de pesquisas
gue possibilitem outros angulos analiticos no tocante a implementacdo de
politicas educacionais.

A explanagdo dos elementos relacionados aos agentes de
implementacdo presentes em cada perspectiva epistemologica ou
metodoldgica € uma tarefa complexa, ndo sendo possivel cumpri-la nos limites
desse texto. Nossa intencdo é apresentar um panorama das perspectivas
epistemoldgicas e, em seguida, algumas contribuicbes de dois grupos de
referenciais analiticos: o modelo tradicional/linear e a abordagem dos ciclos de
politicas.

Nos ultimos anos alguns autores tém se dedicado a producdo de
trabalhos versando sobre as politicas educacionais enquanto campo de
estudos e pesquisas (MAINARDES, 2009; TELLO 2013). Tais trabalhos sé&o
consensuais sobre a necessidade de investigar o modo como as pesquisas
desse campo estdo sendo desenvolvidas, no tocante as epistemologias e
metodologias utilizadas.

Discutir as escolhas epistemoldgicas das pesquisas é algo essencial
para os pesquisadores da area de politicas educacionais, principalmente diante
da tendéncia recente de dar voz aos sujeitos que participam da implementacao
dessas politicas, sejam eles os agentes implementadores ou os “beneficiarios”.

Partimos do pressuposto de que nenhuma metodologia é superior as
demais, visto que ndo ha um modelo completamente “correto” e outro
“equivocado” em sua totalidade. E necessario compreender que eles

constituem caminhos para uma pesquisa, cada um com suas caracteristicas,
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contribuicdes e limitacdes. A grande questdo é entender como e por que
escolher um ou outro caminho: questionar seus contornos, possibilidades e
obstaculos.

Observa-se que a area de politicas educacionais ganhou destaque nas
Ultimas duas décadas e atualmente tem espaco garantido no cenario
educacional: como disciplina da grade curricular dos cursos de licenciatura;
linhas de pesquisa na maior parte dos programas de pods-graduacdo em
educacdo; grupos de trabalho e nudcleos de pesquisa nas universidades;
associacdes nacionais e regionais de grande prestigio social. Mesmo com
tamanha expansao varias sdo as limitacdes e criticas conferidas as pesquisas
em politicas educacionais no tocante as epistemologias e metodologias
utilizadas. Essa questao preocupa muitos pesquisadores, em especial aqueles
gue integram a RelLePe, visto que coloca em risco a cientificidade do que €&
produzido.

E possivel notar que nesse campo, algumas vezes, os pesquisadores
atribuem pouca atencdo aos fundamentos epistemologicos e as teorias mais
amplas subjacentes a producéo de sentido advindo dos atores envolvidos nas
politicas investigadas. Nisso reside o perigo de cair em um relativismo
cientifico, fazendo com que as pesquisas deixem de contribuir para a
construcdo de conhecimentos suficientemente relevantes e confiaveis. Uma
mostra do pouco cuidado dado aos aspectos metodoldgicos foi a pesquisa feita
por Mainardes (2008) sobre os estudos sobre a implementacao de politicas de
ciclos de aprendizagem.

De acordo com Tello (2013), o campo de estudos epistemologicos em
politica educacional € constituido por trés categorias centrais: a perspectiva
epistemoldgica, 0 posicionamento  epistemolégico e o enfoque
epistemetodologico.

As perspectivas epistemoldgicas conferem as diretrizes norteadoras do
processo investigativo. Dizem respeito as “teorias gerais”, a “cosmovisao”
assumida pelo pesquisador, tais como o0 marxismo, 0 estruturalismo, o

positivismo, a fenomenologia, dentre outros (TELLO, 2013).
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O posicionamento epistemoldgico esta relacionado com as concepcdes
politicas e ideologicas do pesquisador: visdo de mundo, de homem e
sociedade. Nesse rol estdo inseridos posicionamentos diversos: liberal,
neoliberal, critico-reprodutivista, humanista, economicista, pés-moderno, dentre
outros (TELLO, 2013).

As perspectivas epistemetodoldgicas referem-se as metodologias
utilizadas na pesquisa. Tello (2013) opta pelo termo epistemetodologia
evidenciando que se trata de escolha diretamente relacionada a perspectiva e
ao posicionamento epistemoldgico assumidos na pesquisa.

Atualmente a epistemologia é considerada como Teoria da Ciéncia. No
entanto, o autor aborda que a epistemologia da politica educativa se assenta
em diversos enfoques que ndo permitem constituir uma teoria. E por isso, ele
propde pensar um Enfoque das Epistemologias da Politica Educativa - EEPE
enquanto enfoque, método e reflexdo sistematizada, ou seja, uma EEPE que
assuma a conotacéao social, politica e cultural do conhecimento e a pesquisa.

E para isso ele propbe uma reflexdo sobre pesquisas em politicas
educativas a partir de uma estrutura: epistemologia de superficie e a
epistemologia profunda. Segundo Tello (2013) com base em Ball (2006), a
Epistemologia de Superficie corresponde a relacdo entre conceituacao,
conducdo, modelo e desenvolvimento da pesquisa. Enquanto que
Epistemologia Profunda diz respeito a forma de explicacdo dessa pesquisa, ou
seja, realismo, perspectiva critica. A epistemologia teria dois niveis — Nivel | e
Nivel 1. O Nivel | corresponde a pesquisas que sO desenvolvem e explicam
uma “epistemologia de superficie”, contraditoriamente ela também explicita o
Nivel Il, visto que assumem um posicionamento epistemoldgico (ainda que
neutro).

Enquanto que o Nivel Il corresponde a presenca de uma epistemologia
da politica educativa, ou seja, corresponde ao marco teérico da pesquisa, 0
gue permite fazer uma analise ou epistemologia da politica educativa. Nesse
sentido, permitiria refletir sobre as possiveis consequéncias éticas da pesquisa,
de que forma esse trabalho legitimaria certos posicionamentos e nao outros.

Por isso, ele propde a necessidade de se considerar, como menciona Gewirtz
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(2007), a reflexividade ética da producdo de conhecimento em politica
educativa, visto que essa pratica tem efeitos sobre o proprio mundo social que
0 pesquisador analisa.

A partir da reflexdo sobre a estrutura das pesquisas o autor apresenta a
abordagem de EEPE a partir de trés componentes: a perspectiva
epistemoldgica, a posicao epistemoldgica e o enfoque epistemoldgico. No que
diz respeito a perspectiva epistemolégica, no caso de pesquisas em politica
educativa, ele defende a cosmo visdo de que o pesquisador assume para guiar
a pesquisa de algum modo. Com isso, ele relaciona: marxismo, neo-marxismo,
estruturalismo, pos-estruturalismo, existencialismo, humanismo, positivismo e
pluralismo. Ja o componente denominado posicionamento epistemoldgico
se desprende da propria perspectiva epistemoldgica, ou seja, € a propria Teoria
Substantiva vinculada particularmente ao campo de estudo, ou seja, as
correntes tedricas proprias do campo. Nesse sentido, 0 posicionamento
epistemoldgico se converte no posicionamento politico e ideolégico do
pesquisador. Por isso, ele relaciona 0s seguintes posicionamentos:
neoinstitucionalista, institucionalista, classico ou juridico-legal, construtivista
politico, da complexidade, eclético, pos-moderno, pds-modernista,
hiperglobalista, neoliberal, enfoque transformador, funcionalista, critico,
critico-analitico, teoricos da resisténcia, critico-reprodutivista, humanista,
economicista, etc. Por isso, ele defende que néo existe um pesquisador de
“‘cabega vazia”, ou seja, esse pesquisador traz consigo “suposi¢des”,
“antecipacao de sentido”, “juizos preditivos” - ele desenvolve sua acdo a partir
de determinada visdo de mundo e assim assume inevitavelmente uma
perspectiva e um posicionamento epistemologico.

Quanto ao enfoque epistemoldgico o autor ndo considera enfoques
metodolégicos como meros instrumentos - de coleta e de analise da
informacéo -, mas como o “método do pensamento”. Ou seja, a metodologia se
converte em “epistemetodologia” na medida em que esta engendrada nos
outros componentes - perspectiva epistemoldgica e posicdo epistemoldgica.
Portanto, ndo se pode eliminar a subjetividade e os valores da ciéncia e de seu

uso técnico, haveria que esforgcar-se em tornar explicitos, seja para observar
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sua contribuicdo no resultado final da atividade de pesquisa ou para utiliza-la
proveitosamente na agdo social. E assim poder indagar: até que ponto esse
conhecimento contribui ou ndo para a possibilidade de construir uma
sociedade mais democratica e mais equitativa? (LANDER 2000, p.54, apud
TELLO, 2013).

E sobre esse aspecto ele constata a presenca de dois sistemas de
pesquisa: 0s académicos pesquisadores das instituicbes de ensino e 0s
consultores vinculados a empresas. Sendo que o0s académicos Sao 0s
profissionais que desenvolvem pesquisas subsidiadas pelo Estado - mas que
com o passar do tempo perderam seu espaco em funcao de reducionismo no
papel do Estado enquanto organizador e regulador da atividade econdémica e
social, e em funcdo da perda de espaco da academia enquanto construtora e
disseminadora de conhecimentos. Enquanto que os consultores sdo aqueles
mantidos por usinas de pensamentos que propde formular propostas que
orientam o desenho e a implantacdo de politicas educativas com o objetivo de
gue se incorporem inovacdes em situacfes educacionais especificas. Estes
seriam os “analistas simbdlicos” que desenvolvem pesquisas demandadas pelo
mercado para produzir, transportar, usar e aplicar conhecimentos, ou seja, 0
modo 2 de conhecimento, como menciona Gibbons (1997).

Diante dos elementos apresentados, Tello (2013) prop6e a superacao da
tradicional insuficiéncia teorica atual e instiga a necessidade de gerar e
explicitar novas/velhas insuficiéncias da teoria, bem como assumir o tedrico
como um continuo fazer processual e histérico da cultura de pesquisa, ou seja,
fazer critica a todo aquilo que se apresente como Unica verdade. Por fim, ele
propde tomar os Enfoques das Epistemologias da Politica Educativa como
enfoque que pode contribuir ao fortalecimento da pesquisa em politica publica.

Pesquisar é buscar conhecer ou ampliar nossa compreensao sobre algo
ou alguém. Segundo Gatti (2002, p. 10), “o conhecimento obtido pela pesquisa
€ um conhecimento vinculado a critérios de escolha e interpretacfes de dados,
qualquer que seja a natureza destes dados”. Sendo assim, entendemos que
esse processo deve ser iniciado pela escolha de um caminho e de uma

maneira de lidar com o objeto investigado.
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Nesse mesmo eixo de pensamento, Mainardes (2009, p.9) afirma que “a
maneira como um pesquisador encara a politica educacional influencia o tipo
de investigagdo que se propde a realizar’. Nesse sentido, ndo acreditamos na
possibilidade de plena neutralidade no processo de pesquisa. Com
entendimento semelhante. Tello (2013) alerta quanto ao risco da
pseudoneutralidade, isto é, quando o pesquisador ndo declara suas
concepcgdes e suprime questdes importantes - de onde ele fala, sua insercéo
profissional, sua postura politico-ideolégica -, na interpretacdo das discussdes

e resultados da pesquisa. O fato € que,

Os resultados da pesquisa tém impactos no contexto politico e social
em que se insere o pesquisador, havendo lutas politicas e ideolégicas
pelos sentidos de tais resultados, por isso a necessidade de se
abandonar uma visao “inocente” de ciéncia e de se posicionar em
relacdo ao projeto de sociedade que se quer construir (OLIVEIRA,
PALAFOX, 2014, p. 437).

Tais consideracdes demonstram que na construcdo de uma pesquisa
critica e dialética a escolha das epistemetodologias deve se articular
coerentemente as concepcdes epistemoldgicas do pesquisador. Partimos do
pressuposto de que as epistemetodologias ndo s&o receituarios a serem
rigorosamente obedecidos, mas sim instrumentos ou ferramentas que auxiliam
no processo de investigacao cientifica.

Defendemos a ideia de que a politica educacional € constituida pela
acao humana, entendendo que a materializacdo de uma politica € permeada
por valores, crencas e ideias que transformam o modo como ela é concebida
nos diversos contextos. Essa acdo humana influencia e é influenciada pela
politica educacional, colocando em cena diversas articulagdes, vontades,
necessidades, recursos, disputas e conhecimentos.

A literatura brasileira atribui diversas nomenclaturas aqueles que lidam
com a implementacdo de politicas publicas em nivel local: agentes
implementadores, atores, burocratas de nivel de rua, entre outros. Nesse
trabalho optamos pelo termo que consideramos de maior abrangéncia -
agentes de implementacédo - conferindo assim um carater mais geral as nossas

reflexées.
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Existe consenso sobre a necessidade de discussfes mais aprofundadas
sobre as abordagens metodologicas para as pesquisas em politicas
educacionais. Em suas consideragdes sobre o tema, Mainardes (2009, p. 6)
observa que “as abordagens convencionais e lineares da analise de politicas
parecem ter sido mais fortemente incorporadas nas pesquisas e publicacbes
brasileiras do que as abordagens criticas e dialéticas”. Partindo desse
pressuposto 0s proximos topicos apresentam diferentes interpretacées quanto
a atuacao dos agentes de implementacdo no modelo “tradicional” de analise
(agenda, formulacédo, implementacéo, avaliacdo) e na abordagem do ciclo de
politicas (contexto de influéncia, contexto da producdo do texto e contexto da
prética).

A abordagem tradicional: Politicas Publicas — seus ciclos e esquemas

Em linhas gerais, Souza (2006) define as politicas publicas como um
campo multidisciplinar, derivado da ciéncia politica, que busca explicacbes
sobre a natureza da politica publica e seus processos visando compreender
cComo e por que oS governos optam por determinadas acdes. Em revisdo da
literatura sobre os principais modelos de formulacdo e andlise de politicas
publicas, a autora menciona o classico “ciclo da politica publica” que é
basicamente constituido pelos seguintes estagios: definicAo de agenda,
identificacdo de alternativas, avaliacdo das opcdes, selecdo das opcoes,
implementacédo e avaliacdo. Tal modelo é pautado na linearidade e tem sido
muito utilizado nas pesquisas brasileiras, seguindo o seguinte formato analitico:

1. Agenda: processo politico decisorio de assuntos a serem debatidos na
sociedade;

2. Formulacédo: elaboracdo da politica e dos seus planos, projetos e
programas;

3. Implementacdo: materializacdo da politica na pratica, ou seja, a
politica em acao;

4. Avaliacao: analise de resultados das politicas implementadas.
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Esse modelo é amplamente empregado no Brasil tanto nos estudos das
politicas publicas em geral quanto das politicas educacionais. Muitas pesquisas
seguem rigorosamente o formato analitico fragmentado em etapas. Outras
fazem pequenas adaptagdes, trazendo a ideia de “fases” ou “estagios” de
maneira mais flexivel e contextualizada.

Dentro desse modelo analitico tradicional, observa-se grande quantidade
de pesquisas que se ocupam de uma “etapa” especifica da politica (agenda,
formulacdo, implementacdo ou avaliacdo). Em alguns casos os pesquisadores
até apresentam seus argumentos e justificam a escolha por uma determinada

“fase”:

A opcdo por pesquisar a implementagdo de politicas educacionais
significou ndo trabalhar com o processo de formulacdo, que é visto
como mais prestigiado do que a implementacdo, uma vez que a
atencdo dos analistas se volta mais para a formulacdo da politica do
gue para 0s processos operados para as politicas alcancarem os
efeitos desejados (RUS PEREZ, 2010, p. 1181).

Essa pratica concorre para uma analise fragmentada, muitas vezes
distanciando elementos essenciais a compreensao processual da politica. O
fato de pensar a politica educacional em etapas previamente determinadas
pode desencadear uma analise simplista ou reducionista, como se toda politica
pudesse ser traduzida em uma equacdo universal. Além disso, tal formato
linear dificilmente conseguira explorar a complexidade das mdultiplas influéncias
no processo de formulacéo e implementacao.

Apesar dessa fragmentacdo metodoldgica, essas pesquisas reconhecem
claramente as especificidades de cada contexto onde atuam os agentes de
implementacdo. Segundo Ruz Perez (2010), antigamente a ideia de
implementacdo se restringia ao “cumpra-se” da politica, pressupondo que a
decisdo de uma autoridade seria automaticamente cumprida em todas as
esferas. O autor destaca que atualmente os estudos evidenciam a importancia
da inter-relacdo dos distintos niveis de governo com as politicas, contrapondo-
se a énfase na decisdo de uma Unica autoridade, explicitando a atuacédo dos

diversos atores (resisténcias e adesdes).
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Se, até meados dos anos 90 do século passado, os pesquisadores
identificavam que a analise da implementacéo da politica educacional
preocupava-se em perguntar por que a politica ou programa era
implementado ou ndo, iluminando as variagfes em trés dimensodes:
politicas, pessoas (implementadores) e lugares; agora, a énfase esta
posta na identificacdo de suas varias dimensdes e como e por que a
interacdo dessas trés dimensbes molda a complexidade do processo
de implementa¢édo (RUS PEREZ, 2010, p. 1191).

Lotta (2008) agrega uma interessante perspectiva de andlise ao modelo
tradicional e linear. A autora propde um olhar aos agentes implementadores,
buscando demonstrar como exercem sua discricionariedade e estabelecem
interacdes. Nessa visdo a implementacao é vista como um processo dinamico
gue vai além das decisdes tomadas pelos formuladores ou por atores

individuais nas politicas.

Analisando a literatura sobre implementacdo e considerando as
lacunas apresentadas pela literatura, podemos identificar dois
potenciais analiticos que conseguem incorporar novas dimensées. O
primeiro € a integracdo de novos atores e das perspectivas
relacionais as analises, buscando compreender a implementacéo
como um processo de interacdo que acontece entre diversos atores,
burocratas ou néo, ao longo de uma cadeia de atividades e relacdes.
O segundo € a introducdo dos valores e referéncias destes diversos
atores as analises, 0 que pressupde reconhecer a discricionariedade
dos atores como influenciando os processos de implementacdo das
politicas publicas (LOTTA, 2008, p. 2).

Assim, entendemos que a atuacdo dos agentes de implementacdo nas
politicas publicas transforma as mesmas. Nesse sentido, a analise do trabalho
desses agentes pode nos ajudar a compreender como as politicas se efetivam,
guais seus impactos e resultados. Lotta (2008) define esses agentes como
“burocratas de nivel de rua” e enfatiza que dependendo da acéo,
discricionariedade e interacdo ocorrida no processo, teremos formas de
implementacéao diferentes.

No caso especifico dos Institutos Federais a implementacdo demonstra

um dos modelos discorridos por Lotta (2008).

O modelo top-down se reflete nas estruturas tradicionais de
governanca, enfatizando a separacdo entre a politica e a
administrac@o e focando no controle e na hierarquia. Os defensores
dessa corrente vém um ideal normativo de colocar a politica publica
em acdo. Assim, a politica deveria ser feita no topo e executada por
agentes de acordo com esses objetivos. O papel destes estudos de
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implementacéo, portanto, € de identificar as causas dos problemas na
implementacdo e sugerir formas de obter acordo entre as agfes
implementadas e os objetivos da politica — como aumento da
coordenacdo, das formas comunicacionais, controle dos agentes, etc.
(LOTTA, 2008, p. 5).

A mesma autora fala da importancia de outro modelo, que acompanhe
mais proximamente 0s agentes executores da politica. Este modelo é

denominado bottom up:

Ja a visdo bottom-up observa o processo de criagdo de politica como
um continuum, no qual ha modificagcbes em todo o processo de
traduzir as intengdes em acbes. Tem-se como pressuposto que o
processo de implementacdo transforma e adapta as politicas
originais. Parte-se, portanto, para um olhar longitudinal, ou seja,
observa-se a origem da politica, suas mudancas ao longo do
processo em todos o0s niveis e quando o programa foi
substancialmente alterado (LOTTA, 2008, p. 6).

Neste modelo explicitado, a autora destaca a atuacdo dos denominados
“burocratas de rua” estudados por Lipsky (1980). Em nosso contexto, seria
analisada a atuacédo dos agentes de implementacdo que na realidade tem sido
0s responsaveis pela “entrega” da politica.

Nesta perspectiva, no caso da implementacdo dos campus dos Institutos
Federais, identificamos que os agentes de implementacdo exercem papel
importante, seja o de questionar o nivel top-down ou tornar mais factivel o nivel
bottom-up. Porque é importante essa separacao?

Ha uma vasta literatura derivada dos estudos de Presmann e Wildavsky
(1973), que trataram os estudos sobre implementacdo de politicas, porém os
trabalhos derivados de Lipsky (1980) deram particular importancia aos agentes
de implementacdo. Nesse sentido, sdo 0s que atuam no nivel de frente da
politica os que fazem a ligacéo entre o que é decidido no nivel macro e como é
a entrega da politica. Muitos desses agentes ndo manejam recursos, nao
pertencem ao circuito de decisdo, mas tem um papel decisivo para 0 sucesso

da politica.
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A perspectiva epistemolégica na abordagem do ciclo de politicas

Mainardes et al. (2011, p. 155) indicam que ha uma “restrita interlocugao
entre as discussdes tedrico-metodoldgicas no ambito das ciéncias sociais
(textos sobre politicas publicas e sociais) e as desenvolvidas no campo da
educacédo (politicas educacionais)’. Concordando com os autores, buscamos
na literatura atual sobre politicas sociais no Brasil, uma perspectiva analitica
gue possa trazer contribuicbes as nossas reflexdes sobre os agentes de
implementagéo.

Diversos autores questionam os modelos que analisam as politicas
isoladamente e desconsideram os diversos contextos envolvidos. Stephen Ball
e Richard Bowe estdo entre os que ‘rejeitam os modelos de politica
educacional que separam as fases da formulacdo e implementacdo porque
eles ignoram as disputas e 0s embates sobre a politica e reforcam a
racionalidade do processo de gestdo” (MAINARDES, 2006, p. 49). Essa critica
pode ser comprovada, por exemplo, no carater simplista empregado em muitas
dissertacdes e teses que fazem “recortes” bastante limitados do objeto que se
propdem estudar. Sendo assim, parece fundamental que o debate
metodoldgico seja ampliado, buscando novos rumos nas pesquisas.

Caminhando nesse sentido, Stephen Ball e Richard Bowe (1992)
formularam a abordagem do ciclo de politicas (policy cycle approach),
considerada como um método, uma maneira de pesquisar e teorizar as
politicas. Interessante observar que no espanhol o termo cunhado por Ball para
denominar o seu método foi traduzido como “estudios de trayectérias de
politicas” (GONZALES, PAZ, 2013), o qual, a nosso ver, se aproxima mais do
pensamento do autor, visto que o termo “ciclo” remete ao imaginario de fases
(algo linear) e o termo “trajetéria” conota algo processual e dinamico.

Trata-se de uma proposta analitica constituida por trés contextos
principais: o contexto de influéncia, o contexto da producdo de texto e o
contexto da prética. Tais contextos ndo constituem uma sequéncia linear; estédo

relacionados entre si. Nessa abordagem a linearidade e o reducionismo de
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outros modelos analiticos dao espaco a interpretacdo critica e dialética do

complexo processo historico, politico, econémico e cultural.

Essa abordagem destaca a natureza complexa e controversa da
politica educacional, enfatiza os processos micropoliticos e a acao
dos profissionais que lidam com as politicas no nivel local e indica a
necessidade de se articularem o0s processos macro e micro na
analise de politicas educacionais (MAINARDES, 2006, p. 49).

Dessa maneira, a abordagem do ciclo de politicas contempla os espacos
de implementacdo como I6cus de (re)interpretacdo dos sentidos e significados
das politicas. Sobre isso, Mainardes e Gandin (2013) explicam que as politicas
nao sdo meramente implementadas. Elas sdo reinterpretadas, recriadas no
contexto da pratica, por meio de ajustes, adaptacdes e criagcbes. Nesse
sentido, nota-se a visibilidade conferida aos agentes de implementacéo, visto

gue sao eles que materializam a politica nos diversos contextos.

O contexto da pratica exige a analise de como a politica é
reinterpretada pelos profissionais que atuam no nivel micro e ainda a
analise das relacbes de poder, resisténcias etc. Tanto no contexto
macro quanto no micro, as relacdes de poder sdo particularmente
significativas para se entender a politica ou o programa. A atividade
micropolitica pode ser identificada por meio da observacdo de
conflitos, do estilo das negociacdes durante o processo decisorio, das
restricdbes colocadas sobre as questbes a serem discutidas e
decididas, bem como por meio da identificacdo de estratégias,
influéncias e interesses empregados nos diferentes contextos e
momentos do ciclo de politicas. (MAINARDES, 2006, p. 60).

Diante do que foi demonstrado, é possivel perceber que o papel dos
agentes no processo de formulacdo e colocacdo da politica em acdo tem
centralidade na abordagem do ciclo de politicas. Os profissionais envolvidos
(professores, técnicos, gestores, etc.) sdo percebidos como engrenagens
essenciais no processo de interpretacdo e reinterpretacdo das politicas
educacionais. Cabe ao pesquisador a construcdo de um arcabouco tedrico que
confira sustentacdo as escolhas epistemologicas e metodolégicas de sua

investigacao.
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Uma breve caracterizacdo da problematica de andlise de implementacgao
dos Institutos Federais

A Rede Federal de Educacéo Profissional tem sua origem em 1909,
guando o entdo presidente da Republica, Nilo Pecanha, criou 19 escolas de
aprendizes e artifices que, posteriormente, deram origem as Escolas Técnicas
e aos Centros Federais de Educacéo Profissional e Tecnolégica (Cefets), no
final dos anos de 1970. Na sua origem, a educacao profissional sempre foi
classificada com uma educacao de segunda categoria, tem sido consagrada na
Constituicdo de 1937 aos desvalidos da sorte. Somente com a Constituicdo de
1988 a educacao profissional teve tratamento equanime, tendo sido
classificada como uma modalidade de educacao integrada a educacéo basica.

Os Institutos Federais de Educacédo Ciéncia e Tecnologia, criados a
partir do Decreto N° 6.095, de 24 de abril de 2007 e da Lei N° 11.892, de 29 de
dezembro de 2008, abrigam hoje 39 instituicdes centrais, e devem chegar a
562 unidades, conforme consta na consolidacéo da terceira etapa do Plano de
Expansado da Rede Federal de Educacéo Profissional anunciado em agosto de
2011 pela Presidéncia da Republica. Essa expansao significa quadruplicar o
numero de escolas existentes em 2002, quando do inicio do governo Lula. Tem
sido uma expansao vigorosa que vai atender a 600 mil alunos em todos os
estados da Federacdo. Foi um avanco notavel em menos de uma década,
porque a expansao de fato comecou a ocorrer em 2005-2006.

Essa nova estrutura institucional se impos varios desafios: a ampliacéao
do acesso a educacao profissional de nivel técnico; a graduacéo tecnoldgica,
por meio de cursos superiores de tecnologia; os bacharelados; as licenciaturas;
e a pos-graduacdo, além da pesquisa e da extensdo tecnolégica. Tudo isso
embasado naquilo que determinou a ousada lei de criacdo dos Institutos
Federais, que no seu artigo segundo diz que os “Institutos Federais sao
instituicbes de educacdo superior, basica e profissional, pluricurriculares e
multicampi, especializados na oferta de educacdo profissional e tecnoldgica

nas diferentes modalidades de ensino”.
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A importancia que essa nova estrutura institucional da educacédo
profissional assumiu na agenda da sociedade brasileira pode ser dimensionada
pelo orcamento no ambito do Ministério da Educacao (MEC). Com a criacdo
dos Institutos Federais, a funcdo programatica (Desenvolvimento da Educacéo
Profissional e Tecnoldgica), que era da ordem de R$ 1,2 bilhdo, em 2003,
passou para R$ 2,3 bilhées, em 2009, e atingiu, na Lei Orcamentaria Anual
(LOA) de 2013, a marca de R$ 5,9 bilhdes. A participacdo da educacéo
profissional no orgamento do MEC em 2012 aproxima-se dos 8% do total do
ministério, que para 2013 foi de R$ 81,286 bilhdes. Em 2003, essa participacao
era de 6%. O volume de recursos da educacado profissional foi quintuplicado
nestes 10 ultimos anos.

Ao reunir em torno dos Institutos Federais uma variedade de instituicdes
espalhadas e vinculadas a centros federais, a universidades, a escolas
isoladas, a nova institucionalidade da educacéao profissional pretendeu, além de
atender ao ensino técnico de nivel médio, ampliar sua acdo para 0S cursos
tecnologos, os bacharelados, as licenciaturas para apoiar a educacao basica,
atender a educacao de jovens e adultos integrada a educacéao profissional, a
pos-graduacdo com cursos de mestrado e doutorado e ainda realizar a
pesquisa e a extensdo. E um notavel desafio de implementacdo em realidades
muitas delas surgidas literalmente “do nada”. Muitas estruturas foram criadas
em regides que nunca tiveram perspectiva de contar com oferta de cursos com
um padrdo de qualidade comparado ao das universidades federais. Um
contingente de servidores foi contratado e alocado em regides longinquas de
onde iniciaram a implementacdo de tais estruturas de oferta educativa. Neste
particular o apelo para um estudo sobre o papel que estes agentes de

implementacéo operaram € de fundamental importancia.
Consideracdes finais
Nesse trabalho apresentamos a importancia das questbes

epistemoldgicas e metodologicas e buscamos ampliar o didlogo entre

abordagens que tém sido empregadas no campo de pesquisas em politicas
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educacionais. Entendemos que esta pesquisa integra um conjunto de trabalhos
pautados no comprometimento ético com a investigacdo, contribuindo dessa
maneira para a ampliacdo de conhecimentos sobre a educagédo brasileira.
Nosso objetivo nédo foi esgotar a discussdo sobre o tema, mas explorar
elementos sobre os diversos angulos possiveis para a andlise da atuacédo dos
agentes de implementacédo de politicas educacionais.

Ressaltamos a necessidade de avancar no que diz respeito a analise do
papel dos agentes de implementacdo da politica educacional, estudando os
sentidos atribuidos as falas, aos discursos, aos conteudos e as representacfes
dos sujeitos advindos de sua experiéncia na formulacdo e implementacdo de
politicas, sempre considerando o contexto historico, politico, social, econémico

e cultural.
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