AVALIACAO DE POLITICAS
PUBLICAS COMO PESQUISA
CIENTIFICA: CONCEPCOES,
FUNDAMENTOS E ELEMENTOS
METODOLOGICOS PARA A ANALISE
DA REFORMA DO ENSINO MEDIO
NO BRASIL (LEI N2 13.415/2017)

EVALUATION OF PUBLIC POLICIES

AS SCIENTIFIC RESEARCH:

CONCEPTS, FUNDAMENTALS AND
METHODOLOGICAL ELEMENTS FOR
THE HIGH SCHOOL REFORM IN BRAZIL
(LAW N° 13.415/2017)

Marcio Adriano de Azevedo 1
Lenina Lopes Soares Silva 2
Maria Aparecida de Queiroz 3
Shilton Roque dos Santos 4

Doutor e Mestre em Educagdo pela UFRN. Cursou estagio Pos- 1

Doutoral (2013-2014) em Sociologia da Educagdo, pela Universidade do
Minho/Portugal. Professor do Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e
Tecnologia do Rio Grande do Norte, no Programa de Pds-Graduagdo em
Educagdo Profissional.

Lattes: http://lattes.cnpg.br/2689467070016983..

ORCID: http://orcid.org/0000-0003-1964-786X

E-mail: marcio.azevedo@ifrn.edu.br

Graduada em Pedagogia (UFRN) e em Ciéncias Sociais (Universidade
Luterana do Brasil); mestra e doutora em Ciéncias Sociais (UFRN). Professora
do Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do
Norte, no Programa de Pds-Graduagdo em Educacdo Profissional.

Lattes: http://lattes.cnpq.br/1487610808390702.

ORCID: https://orcid.org/0000-0002-0517-4742.

E-mail: lenina.silva@ifrn.edu.br

Mestra em Educagdo (Unicamp) e doutora em Educagdo (USP).
Professora da UFRN, no Programa de Pés-Graduagdo em Educagdo.
Lattes: http://lattes.cnpq.br/0642511546307992.

Orcid: https://orcid.org/0000-0002-7204-6847.

E-mail: cidinhaufrn@gmail.com

Doutorando (2020) em Educagdo Profissional pelo Programa de
P6s-Graduagdo em Educagdo Profissional do Instituto Federal de Educagdo,
Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Norte. Possui mestrado (2018) em
Educagdo pelo mesmo programa, graduagdo em Direito pela Universidade
Federal do Rio Grande do Norte.

Lattes: http://lattes.cnpg.br/3342976547060385.

ORCID: https://orcid.org/0000-0001-5662-4259.

E-mail: shilton.roque@ifrn.edu.br




Revista Humanidades e Inovagdo v.8, n.53

Humanidades
&’ Inovacao

Introdugao

Este artigo decorre da mesa tematica “Avaliacdo de politica publica como pesquisa so-
cial”, a qual foi realizada no IV Coléquio Nacional e no | Coléquio Internacional — “A produgao
do conhecimento em educacgdo profissional: a reforma do ensino médio* (Lei 13.415/2017)
e suas implicagOes para a educagdo profissional”, organizado como evento catdlogo bianual
pelo Programa de Pds-graduagdo em Educacdo Profissional do Instituto Federal de Educacdo,
Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Norte (IFRN), desde 2012, e realizado no Campus Natal
- Central do IFRN, no periodo de 24 a 27 de julho de 2017.

O texto tem como objetivo discutir a avaliacdo de politicas publicas como pesquisa cien-
tifica, abordando as concepgdes, os fundamentos e os elementos que podem subsidiar futuras
analises da reforma do ensino médio, preconizada pela Lei n? 13.415/2017, visto que, em que
pese ser uma agenda que ja vinha sendo pontuada no contexto da politica educacional brasi-
leira, a sua formulagdo e implementagdo ainda sdo recentes.

Sobre os aspectos metodoldgicos que fundamentaram a produgdo desse artigo, res-
paldamo-nos em estudos anteriores que versam sobre a avaliagdo de politicas publicas como
pesquisa social (AZEVEDO, 2010), em pesquisas e producdes do PPGEP/IFRN, como Arruda
(2016), Carneiro (2015), Ferreira (2017), Santos (2017), Santos, Marcelino e Azevedo (2017) e
Uchoa (2015), bem como na revisao bibliogréfica e notas produzidas durante a mesa tematica,
decorrentes dos estudos e das exposi¢des dos professores Almerindo Afonso, da Universidade
do Minho/Portugal (AFONSO, 2009; 2012; 2013), e de Lincoln Morais, da Universidade Federal
do Rio Grande do Norte (SOUZA, 2006; 2014a; 2014b).

Analise de politicas publicas: processos, dimensoes e caracteristicas

O debate sobre as politicas publicas tem se evidenciado desde os anos de 1930 nos
Estados Unidos da América, quando a intervencdo estatal assumiu um papel determinante no
desenvolvimento do sistema capitalista, por meio do controle da moeda e da forga de trabalho,
entre outros fatores. A grande area de politicas publicas decorre de quatro vertentes tedricas
desenvolvidas por H. Laswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton. Laswell introduziu a ideia de
policy analysis, buscando conciliar o conhecimento cientifico e o académico com a producao
empirica dos governos, estabelecendo o didlogo entre os cientistas sociais, os grupos de inte-
resse e 0s governos, como aponta Souza (2006).

Depois da Segunda Guerra Mundial, essa discussdo girou em torno da tematica do direi-
to publico e da economia institucional, e

Na area do governo propriamente dito, a introdugdo da politica
publica como ferramenta das decisGes do governo é produto
da Guerra Fria e da valorizacdo da tecnocracia como forma
de enfrentar suas conseqliéncias. Seu introdutor no governo
dos EUA foi Robert McNamara, que estimulou a criagdo, em
1948, da RAND Corporation, organizagao ndo-governamental
financiada por recursos publicos e considerada a precursora
dos think tanks. [...] A proposta de aplicagdo de métodos
cientificos as formulagdes e as decisdes do governo sobre
problemas publicos se expande depois para outras areas
da produgdo governamental, inclusive para a politica social
(SOUZA, 2006, p. 22-23, grifo da autora).

Dos anos de 1950 em diante, desencadearam-se discussdes sobre as analises de poli-
ticas publicas no cendrio da ciéncia politica (policy science). Na Europa, especificamente na
Alemanha, “[...] a preocupagdo com determinados campos de politicas sé toma forca a partir
dos anos de 70, quando com a ascensao da socialdemocracia, o planejamento e as politicas
setoriais foram estendidos significativamente” (FREY, 2000, p. 214). Observamos que, nos anos

1 Para aprofundar o assunto, indicamos as andlises de Ferreti e Silva (2017), Cunha (2017), Motta e Frigotto
(2017) e Moura e Lima Filho (2017). Também indicamos a consulta aos Anais do evento (COLOQUIO NACIONAL, 4.;
COLOQUIO INTERNACIONAL..., 2017).
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de 1980, os estados norte-americanos criaram o grupo temdtico de politicas publicas na As-
sociagdo Americana de Ciéncia (1983) e, ao contextualizar essa discussdao na Europa, Souza
(2008) enfatiza que, diferentemente da Alemanha, na Franga, a discussdao nao atribuiu a mes-
ma énfase a tematica. Por volta de 1990, em particular, os Estados Unidos contemplaram a
economia na abordagem dos temas que envolviam as politicas publicas em meio as discussoes
acerca de Estado de bem-estar social e a profusdo de debates sobre o neoliberalismo.

Somente nos anos de 2000, percebe-se que a tematica ganha relevancia na agenda da
maioria dos paises que desenvolveram politicas restritivas de gastos, sobretudo aqueles consi-
derados pelos organismos multilaterais em fase de desenvolvimento. Conforme Souza (2008),
muitos governos passaram a exercer um papel que substituiria o desenho e a execugdo das
politicas publicas econémicas e sociais do tipo keynesianas, promovendo ajuste fiscal, orga-
mentos equilibrados e restri¢des a intervengdo do Estado na economia, e com limitagdes as po-
liticas sociais. No debate sobre as caracteristicas e os processos das politicas publicas, fazem-se
constantes criticas as lacunas existentes na teorizagdao de suas analises (policy analysis).

Frey (2000, p. 215) ressalta que isso se deve ao fato de que o interesse do conhecimen-
to sobre o tema concentra-se na empiria e na pratica politica, suscitando, inclusive, questio-
namentos acerca de sua cientificidade no sentido em que falta, nos seus fundamentos, uma
adequagdo ao contexto no qual estdao sendo desenvolvidas as andlises. Referindo-se a policy
analysis nos paises em desenvolvimento, o autor destaca que

[...] éprecisolevarem consideragdo o fato de que oinstrumento
analitico-conceitual (deficitario) foi elaborado nos paises
industrializados e, portanto, é ajustado as particularidades
das democracias mais consolidadas do Ocidente. Defendo
a tese de que as peculiaridades socioeconémicas e politicas
das sociedades em desenvolvimento ndo podem ser tratadas
apenas como fatores especificos de polity e politics, mas que
é preciso uma adaptagdo do conjunto de instrumentos da
andlise de politicas publicas as condi¢Ges das sociedades em
desenvolvimento (FREY, 2000, p. 215-216, grifos do autor).

Nesse viés, acompanhando a vertente de discussdo sobre a andlise de politicas publicas,
Frey (2000) apresenta também alguns conceitos bésicos, abordagens de analise de politicas
publicas e suas implicagdes politico-administrativas em paises como o Brasil. Para defini-las
conceitualmente, tém-se adotado, no ambito da ciéncia politica, os termos polity (instituices
publicas), politics (processos politicos) e policy (conteldos da politica), assim conceituadas por
Frey (2000):

A dimensao institucional polity se refere a ordem do sistema
politico, delineada pelo sistema juridico, e a estrutura
institucional do sistema politico-administrativo; no quadro
da dimensdo processual politics, tem-se em vista o processo
politico, freqlientemente de carater conflituoso, no que
diz respeito a imposicdo de objetivos, aos conteudos e as
decisGes de distribuicdo; a dimensdo material policy refere-se
aos conteldos concretos, isto &, a configuragdo dos programas
politicos, aos problemas técnicos e ao conteido material das
decisGes politicas (FREY, 2000, p. 217, grifos do autor).

Com essa abordagem, compreende-se que a andlise de politicas investiga o grau de
influéncia de suas estruturas (polity) e dos processos de negociagdo (politics) sobre os resul-
tados materiais que se julgam concretos (policy) reais no contexto em que ocorrem. Ainda no
campo dessas concepcoes, destacam-se as disputas politicas, econémicas e ideoldgicas, além
de outras formas que expressam rela¢des de forca e de poder, sempre que imprimem suas
marcas de planejamentos nos programas, repousando “[...] em orientag¢des e preferéncias, en-
volvendo calculos estratégicos, escolhas e decisdes por parte dos agentes que o conduzem e o
implementam ou dele se beneficiam” (DRAIBE, 2001, p. 27). Diante dessas constatacdes, con-
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cordamos com a autora, sobretudo em se tratando de andlises como as que permeiam a im-
plementagdo da reforma do ensino médio de 2017, no Brasil, cujas concepg¢des sdo permeadas
por orientagdes e diretrizes decorrentes de organismos internacionais, como o Banco Mundial.

Neste campo, entrecruzam-se relagdes de forgas em ambito nacional, regional e local,
sobretudo no processo de formulagdo e de implementagdo de politicas. Ao discutir sobre a
problematica, os estudos de Arretche (2001) ressaltam que, no Brasil, os programas de a¢do
publica sdo formulados e implementados por meio de um processo de integracdo entre varios
niveis de governo e de agentes ndo governamentais, quando afirma que: “atualmente, raros
sdo os programas que ndo sao implementados no contexto de um sistema de relagdes intergo-
vernamentais e de parcerias as mais diversas com a sociedade civil” (ARRETCHE, 2001, p. 54).
Essas interagOes geram, por conseguinte, conflitos e coalizdes na esfera politico-administrativa,
de modo que, geralmente, os membros “[...] acabam criando lagos internos de solidariedade,
o que lhes possibilita se defender e agir contra os outros policy networks considerados concor-
rentes” Frey (2000, p. 222, grifo do autor).

Nessa logica, a analise da concepgdo de arena politica (policy arena)?, tem como pressu-
posto o fato de que “[...] as rea¢des e expectativas das pessoas afetadas por medidas politicas
tém um efeito antecipativo para o processo politico de decisdo e de implementa¢do” (FREY,
2000, p. 223). Sobre esse assunto, Souza (2006) ressalta que as pessoas encontram diferentes
formas de apoiar ou de rejeitar as iniciativas politicas e que os conflitos e as disputas no ambito
das decisGes passam por diferentes arenas, destacando-se quatro dimensdes, a saber:

O primeiro [aspecto] é o das politicas distributivas, cujas
decisGes sdo tomadas pelo governo, que consideram a questdo
dos recursos limitados, gerando impactos mais individuais
do que universais ao privilegiar certos grupos sociais ou
regiGes em detrimento do todo. O segundo é o das politicas
regulatdrias, que sdo mais visiveis ao publico, envolvendo
burocracia, politicos e grupos de interesse. O terceiro é o das
politicas redistributivas, que atinge maior nimero de pessoas
e imp0e perdas concretas, em curto prazo para certos grupos
sociais, e ganhos incertos e futuro para outros; [...] O quarto
¢ o das politicas constitutivas, que lidam com procedimentos
[...]. (SOUZA, 200643, p. 5, grifos nossos).

Percebe-se, assim, que mesmo se a existéncia de arenas produzir consequéncias de-
terminantes no processo politico, geralmente as discussdes e as decisGes sobre modificacdes
no sistema politico ndo envolvendo os sujeitos e/ou os agentes institucionais de setores mais
amplos da sociedade traduzem-se de modo que “[...] O interesse da opinido publica é sempre
mais dirigido aos contetddos da politica e bem menos aos aspectos processuais e estruturais”
(FREY, 2000, p. 225). Essa particularidade apresenta-se nos estudos de Arretche (2001), os
quais reforcam a perspectiva de que, geralmente, “[...] os objetivos e estratégias de um pro-
grama expressam, portanto, as decisdes e as preferéncias de uma autoridade central (em qual-
quer nivel em que esta autoridade esteja inserida)” (ARRETCHE, 2001, p. 46).

Nesse caso, os sujeitos e/ou beneficidrios se limitam a participar apenas do processo de
execucdo das acGes e ndo de todas as fases da politica, conforme evidencia-se na avaliacdo da
implementagdo de programa governamental (AZEVEDO, 2010), podendo aplicar-se, resguar-
dando-se as devidas proporcdes, a realidade do que preconiza a reforma do ensino médio, cuja
referéncia social vem sendo mitigada, como mostram os debates promovidos no pais desde o
momento de sua regulamentacdo.

Ademais, ainda tratando especificamente da reforma do Ensino Médio, a limitacdo da
participacdo ndo so dos sujeitos e/ou beneficiarios desta, mas também de todos os movimen-
tos sociais que pautam o debate publico sobre a educacdo no pais, fez parte do carater legisla-
tivo dessa politica, expondo as intencdes da autoridade central, nos termos supramencionados
de Arretche (2001). Sua forma e formalizagdo se deu de modo autoritario por meio de Medi-

2 Conceito usado por Lowi (1964) para definir os espagos em que se desenham as tipologias de politicas.
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da Proviséria (MP), remontando ao circuito histérico do governo Fernando Henrique Cardoso
(FHC), notadamente de orientagdo politica neoliberal.

Nesses termos, Kuenzer (2017) nos lembra de como esse movimento remonta a Refor-
ma da Educacdo Profissional em 1997 do mesmo governo FHC: “[...] ndo obstante o esforgo
dos movimentos sociais organizados contra o entdo PL 1603/96 que subsidiou o Decreto n®
2208/97, a politica proposta pelo Banco Mundial renasce na Lei n® 13.415/2017, autoritaria
tanto na forma quanto no conteddo” (KUENZER, 2017, p. 339).

Dado esse exemplo concreto, avancemos para outro aspecto do debate sobre avaliagao
de politicas. A respeito da subdivisdo da politica em ciclo?, Frey (2000) parece atribuir consis-
téncia do ponto de vista analitico, pois possibilita distinguir a percepg¢do e a definigao de pro-
blemas (agenda), a tomada de decisGes (formulagdo), aimplementagao (execuc¢do) de politicas
e avaliacdo politica e/ou da politica, subsidiando eventual corre¢do nos rumos da(s) politica(s).

O ciclo, as fases ou os momentos da politica

Para Cavalcanti (2008), o ciclo da politica (policy cycle) ndo deve ser entendido como um
processo linear, mas sim dinamico, devendo envolver, além dos formuladores e os executores,
os sujeitos beneficidrios da politica. A seguir, detalhamos alguns aspectos de cada fase ou mo-
mento do ciclo.

Agenda

Entendemos a agenda como um processo constante de discussdo e de defini¢do da po-
litica pelo qual se propde e se decide sobre as questdes que a norteardo. No Brasil, conforme
Souza (2006b), as discussGes em torno da agenda das politicas publicas, enfocando os proble-
mas sociais, desencadearam-se pela primeira vez em 1979. O interesse pelos estudos nessa
area data dos anos de 1980 e de 1990, quando a ideia de reforma do Estado tornou-se um dos
principios norteadores da agenda publica. Atualmente, observamos maior participagao de se-
tores ou instituicOes sociais nesse processo, fazendo com que a agenda publica ndo se reduza

[...] aos governos, parlamentares, técnicos, funcionarios de
carreira, grupos de pressdo ou interesse, académicos, a midia
e os partidos politicos. [...] Existem movimentos sociais e que,
direta ou indiretamente, eles jogam um papel na definicdo e
construcdo da agenda e que ndo sdo confundidos com simples
grupos de pressdo ou de interesse (SOUZA, 2006b, p. 88).

Associando os argumentos da autora a realidade do que preconiza a reforma do ensino
médio, parece-nos que esta ndo contempla devidamente os sujeitos — profissionais, estudan-
tes, comunidade escolar e segmentos e associacdes da sociedade civil, vinculados a educacdo
— de forma integrada e participativa.

Do ponto de vista dos principios democraticos, isso pode comprometer a qualidade so-
cial do ensino médio, pois é na fase da agenda que se decide sobre a formulacdo e/ou imple-
mentagao de uma determinada politica.

Analisando problematicas dessa natureza, Frey (2000, p. 227) mostra que seria neces-
sario “[...] pelo menos uma avaliacdo preliminar sobre custos e beneficios das vdrias opcbes
disponiveis de a¢do, assim como uma avaliacdo das chances do tema ou projeto de se impor
na arena politica [...]", o que geralmente ndo ocorre com as acdes governamentais. Nessa pers-
pectiva, Arretche (2001) enfatiza que as politicas sdo concebidas, na maioria das vezes, sem a
transparéncia e o necessdario conhecimento das informacdes a respeito da realidade na qual se
pretende interferir.

3 Em algum momento, os debatedores da mesa tematica expuseram a discordancia a ideia de ciclo (policy cycle),
cuja abordagem delineia-se na conjuntura das analises de politicas (policy analysis). Essa concepgdo “[...] acaba se
revelando um modelo heuristico bastante interessante para analise da vida de uma politica publica. As varias fases
correspondem a uma sequéncia de elementos do processo politico-administrativo e podem ser investigadas no
que diz respeito as constelagdes de poder, as redes politicas e sociais e as praticas politico-administrativas que se
encontram em cada fase” (FREY, 2000, p. 226).
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Essa perspectiva de Arretche (2001) pode ser exemplificada nos termos da reforma do
Ensino Médio, quando o discurso governamental utiliza, como parte da justificativa apresen-
tada a sociedade para a implementagdo da supracitada contrarreforma, as notas baixas em
avaliagdes de larga escala, a exemplo do PISA, e o governo, os formuladores, os agentes e be-
neficidrios desta omitem do debate que as instituicdes da Rede Federal (MOURA; LIMA FILHO,
2017), a despeito de ndo terem seu foco nem prestarem tributo a tais avalia¢gdes, apresentam
notas altas, equiparadas inclusive a média de paises que esses agentes trazem em seus argu-
mentos para fins de comparagao.

Essa omissao é essencial, pois boa parte das a¢des determinantes para que esses resul-
tados sejam alcanc¢ados é diametralmente oposta as a¢des politicas sistemdticas implementa-
das paralela e conjuntamente a reforma. Por exemplo, o nivel de investimento publico nessas
instituicdes, o conhecido custo-aluno, é bem superior a média das demais escolas publicas
brasileiras estaduais e municipais, o que denota a necessidade, para a equiparagao destas, de
um aumento desse investimento e ndao do congelamento dos gastos, como objetivado pela
Emenda Constitucional 95.

Ademais, uma dimensdo de suma importancia é a carreira docente. Os professores das
instituicdes de esfera federal dispdem, para além das possibilidades de formagdo continuada,
dos concursos que analisam a solidez da sua formacdo inicial e da presenga de um plano de
carreira que garante uma condigdo digna de vida. Nada disso condiz com a proposta de contra-
tagdo de professores por notdrio saber (para o itinerdrio formativo de Formagao Profissional)
que, somada a reforma trabalhista, redutora da prote¢dao ao trabalhador, podera caminhar
para um processo de precarizagao, no sentido de aproximar a atividade docente das oscilagdes
e determinagGes do mercado de trabalho no geral (com questées como ampliagdo de exército
de reserva, contratos precarios com baixos saldrios, uberizagdo), o que refletira diretamente na
qualidade do trabalho desses profissionais.

A referida omissdo desses dados, bem como do seu significado politico, e o debate que
seria suscitado nessa fase de agenda é um exemplo claro da falta de transparéncia citada em
Arretche (2001), pela qual concebe-se boa parte das politicas.

Formulagao

A formulagdo corresponde a fase de construgao dos parametros de definigdo das alter-
nativas politicas e do programa de ag¢des propriamente dito, apresentando-se como de funda-
mental importancia para a implementagdo de uma politica publica. Durante a formula¢do de
uma politica publica, definem-se os principios e as concepg¢des que fundamentam os conteu-
dos e os objetivos, as metas e os recursos, entre outros aspectos. “Na visdo classica do policy
cycle, a formulagdo é desenvolvida por uma autoridade, ou por um conjunto de autoridades
gue expressam suas escolhas, preferéncias que podem divergir daquelas que a sociedade con-
sidera relevante” (CAVALCANTI, 2008, p. 3). Nesse momento,

[...] é preciso escolher a mais apropriada entre as varias
alternativas de acdo. Normalmente precedem ao ato de
decisdo propriamente dito processos de conflito e de acordo
envolvendo pelo menos os atores mais influentes na politica e
na administracdo. Em geral, a instancia de decisdo responsavel
decide sobre um programa de compromisso negociado ja
antecipadamente entre os atores politicos mais relevantes.
DecisGes verdadeiras, isto €, escolhas entre varias alternativas
de acdo, sdo raras excec¢bes nesta fase do ciclo politico (FREY,
2000, p. 227-228, grifos do autor).

Analisando o processo de implementacdo da reforma do ensino médio a luz dessa e
de outras referéncias, percebemos que geralmente as decisGes das politicas educacionais no
Brasil, tanto na formulacdo quanto na implementacdo, partem de orientacdes externas, como
ocorreu com a reforma educativa, conforme explicita Gajardo (1998), desencadeada nos anos
de 1990. “Em principio, as vontades, os interesses, as lealdades e as concepc¢des ideoldgicas
dos diversos agentes envolvidos em um programa publico dificilmente serdo inteiramente
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coincidentes” (ARRETCHE, 2001, p. 48).

Ainda nesses termos, no que diz respeito a formulacdo, é importante ressaltar que, con-
forme Dos Santos e Azevedo (2019), a reforma do ensino médio é parte de um conjunto de
politicas de restricdo de direitos sociais tornadas lei, que apresentam uma vinculagdo dialética
entre si: a reforma trabalhista, a Emenda Constitucional 95, que limita o gasto publico em
educacdo e saude por 20 anos, e a reforma da previdéncia. Sendo parte desse movimento
sistematico, os parametros e o conteldo dessa politica ja tém uma prévia determinagdo, tanto
gue sua aprovacao se da nos termos autoritarios mencionados anteriormente.

De modo mais explicito, nossa compreensdo de uma orientacdo externa traduz-se ao
indicar que esta “[...] aponta para uma adequagdo da nossa educacgdo as exigéncias do Banco
Mundial, sinalizando para uma privatizagdo da educacdo e para uma reducdo da qualidade da
oferta educacional as camadas mais populares” (DOS SANTOS; AZEVEDO, 2019, p.83).

Implementagao

A implementacdo de uma politica, particularmente a dimensdo das decisGes, remete
a ideia de processo e expressa a transicdo do seu estado embriondrio, cuja finalidade é exe-
cutar o que foi discutido, proposto e formulado. Nesse sentido, Pressman e Wildavsky (1998)
ressaltam que o valor de uma politica ndo se mede pelas expectativas geradas, pelo que foi
conquistado ou posto na agenda e/ou até mesmo definido como parte do processo decisorio,
mas pela real e concreta possibilidade de ser implementada. Para os autores, a implementacado
significa precisamente levar a cabo, lograr, realizar, produzir, completar uma ac¢do. Além disso,
acrescentam que o mundo estd cheio de propostas politicas que abortam (PRESSMAN; WIL-
DAVSKY, 1998). Nessa perspectiva, propostas politicas sdo abortadas quando a implementacado
ndo ocorre ou quando as a¢Ges descaracterizam o desenho original. Essa é uma das razGes que
justificam porque “[...] os resultados e impactos reais de certas politicas ndo correspondem aos
impactos projetados na fase de formulagcdo” (FREY, 2000, p. 228). Na esfera da administracdo
publica,

[...] a implementagdo de politicas ocorre em um ambiente
caracterizado por continua mutagdo, mutagdo esta que é
inteiramente alheia a vontade dos implementadores |[...] Ou,
ainda, é possivel que um fato novo, que pode ser desde um
escandalo de natureza politica até uma alteragdo (inesperada)
em uma varidvel econOmica extremamente relevante,
implique modificagGes [...] (ARRETCHE, 2001, p. 51-52).

Parte da literatura esclarece ainda que a implementac¢do de uma politica depende do
cumprimento de suas a¢des e metas, pois “[...] La implementacion puede considerarse como
un proceso de interaccion entre la fijacion de metas y las acciones engranadas para alcanzar-
las” (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1998, p. 55).

A implementagdo somente ocorre, segundo os autores, quando a politica se transfor-
ma em programa, sendo esse um processo que ocorre logo apds um determinado projeto
transformar-se em lei ou em diretrizes, entre outros marcos que fazem das decisdes politicas
propostas de servigos publicos executaveis, conforme também sugere Pedone (1986). Igual-
mente a perspectiva tedrico-metodoldgica de Pressman e Wildavsky (1998), entende-se que
essa fase se consolida quando a legislacdo que regulamenta o programa é aprovada “[...] e
guando recursos tenham sido destinados no orgamento ou por outros meios de custear a ativi-
dade” (PEDONE, 1986, p. 31). Destaca-se ainda que, geralmente, os problemas identificados na
implementacdo de um programa sao atribuidos a inabilidade em alcangar os seus objetivos ou
em redefini-los quando se faz necessario. Assim, podemos definir um programa como o “[...]
esforco planejado e organizado que tem em vista a atenuagdo ou melhoria de condigdes sociais
julgadas insatisfatdrias” (HOLANDA, 2003, p. 31). Ainda nesse viés, para Ala-Harja e Helgason
(2000), um programa pode ser entendido como:
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[...] um conjunto de atividades organizadas para realizagdo
dentro do cronograma e orgamento especificos do que dispde
para implementagdo de politicas, ou seja, para a cria¢do
de condi¢des que permitam o alcance de metas politicas
desejaveis. O termo pode comportar atividades relativamente
menos abrangentes ou programas de amplo escopo. Contudo,
deve-se salientar que o conceito de programa pode variar de
um pais para outro, chegando mesmo a ndo ser usado em
muitos deles (ALA-HARJA; HELGASON, 2000, p. 8).

No Brasil, a configuragdo de uma politica pode traduzir-se em quatro categorias opera-
cionais: a) programa; b) projeto; c) atividade; d) operagbes especiais. Em educagdo, geralmente
a terminologia mais usada é a de programa e a de projeto, assim definidas:

Programa:instrumentodeorganizagdodaagaogovernamental,
visando a concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo
mensurado por metas estabelecidas [...]. Projeto: instrumento
de programagdo para alcangar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagdes limitadas no tempo,
das quais resulta um produto que concorre com a expansdo e
o aperfeicoamento da agdo do governo (SILVA; COSTA, 2000,
p. 10, grifos nossos).

A compreensdo desses conceitos é fundamental para que ndo se atribuam termino-
logias inadequadas as politicas publicas. O mesmo pode se aplicar a ideia de reforma, a qual
historicamente, no Brasil, estd associada as matrizes de agéncias externas, que muitas vezes
ressoa a falsa ideia de mudanca e de inovagdo, como explicitam Farias (2006) e Torres (2003).
Por essa razao, vale destacar que:

Existe uma tendéncia a considerar-se tudo aquilo que
seja ‘inovador’ como automaticamente ‘exitoso’; e o
éxito é incompativel com a presenca de problemas. [...]
A visdo simplista e superficial da inovacao e da reforma
educativa e, por ultimo, do que ‘funciona’ ou do que
‘ndo funciona’ em educagdo nao é certamente exclusiva
do BM. [...] Ndo obstante, partindo de um organismo
internacional e especificamente do BM, esta postura
ganha um perfil diferente ao transformar a inovacgao
numa ferramenta a mais de um marketing que ‘vende’
politicas e propostas ‘prontas para serem usadas’ na
esfera internacional, cujo mercado direto é o mundo em
desenvolvimento (TORRES, 2003, p. 151).

No que concerne a reforma do ensino médio como um componente politico de inova-
¢do ou mudanga, as avaliagGes cientificas certamente exercerdo preponderantes papéis, com
o objetivo de analisar a sua implementagdo para além do que dispdem os documentos ou os
discursos oficiais.

Avaliagao como pesquisa cientifica

Para Ala-Harja e Helgason (2000) e de Derlien (2001), as primeiras experiéncias de ava-
liagdo como pesquisa cientifica ocorreram nos anos de 1960, nos Estados Unidos, Canada,
Suécia e Alemanha. Enfatizando estudos sobre o boom da avaliagdo de politicas e programas
publicos, em particular nos Estados Unidos, Faria (2005), ressalta que, desde a década de 1930,
podem-se caracterizar quatro geragdes de pesquisas avaliativas:

[...] (1) um inicio com um viés mais técnico, no periodo do New
Deal; (2) uma ‘geracdo’ mais ‘descritiva’, predominante desde
a Segunda Guerra Mundial até meados da década de 1960;
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(3) uma que enfatizava a oferta de ‘julgamentos’ abalizados,
prevalecente entre meados dos anos de 1960 e meados da
década seguinte, ou seja, quando da avaliagdo dos polémicos
programas da ‘Guerra a Pobreza’ (War on Poverty) e da
‘Grande Sociedade’; e, finalmente, (4) uma ‘geragdo’ ‘reativa’,
prépria dos anos Reagan (FARIA, 2005, p. 98, grifos do autor).

Na década de 1970, destacaram-se também trés geracOes: a primeira no periodo de
1970-1975, enfocando acontecimentos empreendidos por uma Unica instancia decisdria, iden-
tificados por meio de estudos de caso, sobretudo no que concerne aos obstaculos a sua imple-
mentacgao.

A segunda (1975-1980) analisou sucessos e fracassos da implementagao a partir de duas
abordagens: a top-down, focada na identificagdo de um conjunto de variaveis que sdo formu-
ladas a partir da decisdo politica que decorre da autoridade governamental central (PEREZ,
2007); e o modelo bottom-up, centrado nos atores envolvidos na prestagdo de servigos locais,
identificando os objetivos, as estratégias, as atividades e os contatos. Os pressupostos basicos
desse modelo ancoram-se na compatibilidade dos programas as intencionalidades, a vontade
e aos padrées comportamentais dos atores e do processo de descentralizacdo da politica (PE-
REZ, 2007).

A terceira geracdo de estudos sobre a avaliagdo de implementagdo compreendeu o pe-
riodo de 1980-1985, que incluiu a realizacdo de estudos empiricos, em conformidade com os
modelos concebidos anteriormente, de forma a proporcionar, ainda, reflexdes criticas e orien-
tar novos modelos que combinassem e sintetizassem os anteriores, bem como “[...] estabele-
cer ainter-relagdo dos diferentes niveis de governo e criticando o quanto é restrita a explicagao
unicausal, demandando enfoques multicausais” (PEREZ, 2007, p. 69).

Na abordagem do ciclo da politica (policy cycle), a avaliagdo representa uma importante
etapa no processo de analises de politicas publicas, podendo aferir sobre o seu desenho, bem
como orientar realinhamentos e redefini¢gGes, conforme lembram os estudos de Pressman e
Wildavsky (1998). Para cumprir essa funcdo, o avaliador de politicas deve-se apropriar de con-
ceitos e de métodos cientificos que consistem em descrever, interpretar e analisar as politicas
e seus resultados na esfera governamental, segundo explicitam Meny e Thoenig (1992).

De igual modo, Costa e Castanhar (2003) observam que a pesquisa de avaliacdo deve
examinar, de forma objetiva e sistematica, o projeto ou programa em toda a dimensdo do
processo de execug¢do ou ao seu término. Ela deve contemplar o “[...] seu desempenho, imple-
mentacdo e resultados, com vistas a determinagdo de sua eficiéncia, impacto, sustentabilidade
e a relevancia de seus objetivos” (COSTA; CASTANHAR, 2003, p. 972). Reforcando essa perspec-
tiva, Cavalcanti (2008), Faria (2005) e Holanda (2003) também enfatizam que cabe a avaliagdo
o papel de redirecionar ou reformular, quando necessario, os objetivos de determinadas poli-
ticas, conforme tem-se ressaltado.

Ao definirem a avaliagdo como um processo que atribui valor e que estabelece o nivel e
o grau de implementacdo das politicas publicas, Figueiredo e Figueiredo (1986) enfatizam que
a sua andlise pode ocorrer sob dois enfoques: avaliagdo politica e/ou avaliagdo de politicas.
Eles traduzem o primeiro enfoque como uma fase preliminar e preparatéria para a segunda,
esclarecendo o critério “[...] ou critérios que fundamentam determinada politica: as razées
que a torna preferivel a qualquer outra” (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986, p. 99). Quanto a
avaliacdo de politica(s), os autores ressaltam que as decisOes governamentais tém privilegiado
dois aspectos: o primeiro consiste em gerar um produto fisico, tangivel e mensuravel, enquan-
to o segundo busca produzir um impacto que tanto pode ser fisico, tangivel e/ou mensuravel,
quanto subjetivo, alterando atitudes, comportamentos e/ou opinides.

Segundo Cohen e Franco (1993), as classificagdes ou tipos de avaliacdo se diferem devi-
do ao tempo de sua realizacdo e aos objetivos pretendidos; de quem as realiza; da sua nature-
za; da escala que assume; e depende da influéncia ou competéncia decisdria.

Quanto a quem realiza, a avaliagdo pode ser: a) externa; b) interna; c) mista; d) parti-
cipativa. Sobre a fungdo da escala de projetos, distingue-se entre as de grandes e pequenos
projetos. Com relacdo ao processo decisério, os destinatarios da avaliacdo podem ser os diri-
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gentes superiores que definem as politicas, os administradores ou os técnicos que executam
os projetos (COHEN; FRANCO, 1993).

A avaliagdo de politicas publicas se concentra em duas dimensGes temporais: avaliagdo
de processo ou de impacto. A despeito de se avaliar o processo de implementagdo das politi-
cas, percebemos que sua “[...] fungdo maior é a de observar em que medida o programa estd
sendo implementado como planejado” (CAVALCANTI, 2008, p. 7). Visa, ainda, a determinar
“[...] a medida em que os componentes de um projeto contribuem ou sdo incompativeis com
os fins perseguidos” (COHEN; FRANCO, 1993, p. 109). Uma investigagdo com enfoque na im-
plementagdo “[...] se propde a examinar aqueles fatores que contribuiram para a realizagdo ou
ndo-realizagdo dos objetivos das politicas publicas” (PEDONE, 1986, p. 31).

Apresentado esse campo de possibilidades da avaliagdo como pesquisa cientifica, bem
como, ainda que de modo introdutdrio, alguns problemas que ja podem ser levantados no que
diz respeito a Reforma do Ensino Médio na qualidade de politica publica, urge avaliar, sob o rol
de modalidades ora apresentadas, com o rigor cientifico necessario e sem abrir mao também
do essencial ponto de vista de classe, essa politica publica para suprir o debate publico e o
campo politico no sentido de dar outros rumos a educagdo de nivel médio no Brasil.

Consideragoes Finais

A avaliagdo como pesquisa cientifica representa uma importante etapa nos processos
de andlises de politicas publicas, podendo aferir sobre o seu planejamento, bem como orientar
realinhamentos e redefini¢des na execugao das agdes em curso ou que venham a ser planeja-
das.

Para cumprir a fungdo de uma avaliagdo como pesquisa cientifica, identificamos que o
avaliador ou a avaliagdo devem se apropriar de conceitos e de métodos que consistem em des-
crever, interpretar e analisar as politicas sob os diferentes enfoques na esfera governamental,
COMO 0S processos, os impactos e os resultados.

Na particularidade da mesa tematica do coldquio, vimos que a avaliagdo de politicas
publicas como pesquisa social, muitas vezes ancorada no arcabougo das pesquisas qualitativas,
deve superar os procedimentos predominantemente positivistas, focados nos resultados dos
programas governamentais, que tendem a monitorar as metas em geral apenas por meio de
procedimentos fixos e inalteraveis.

A discussao, longe de ser esgotada neste artigo ou na prépria mesa tematica que abor-
dou e problematizou o assunto no coléquio, apresenta-se como indispensavel no conjunto das
iniciativas governamentais da politica educacional brasileira, sobretudo porque algumas a¢des
foram formuladas e sequer foram implementadas, como aquelas que resultaram do Plano Na-
cional de Educacgdo (2014-2024), e outras estdo sendo implementadas, como a reforma do en-
sino médio, ao que parece, sem a consonancia com o que ja vinha sendo construido, discutido
e referenciado socialmente.
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