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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar o processo de institucionalizacdo da avaliacao
de politicas publicas no dominio da educagdo basica, no contexto do governo federal. Apesar
de tratada por alguns como algo natural a acdo governamental — seja na perspectiva da
heuristica dos estagios ou na nova gestdo publica —, e do carater consensual entre académicos
e burocratas sobre sua importancia para a melhoria dos programas e politicas governamentais,
a avaliacdo é uma pratica relativamente recente no contexto da administracdo publica federal,
remetendo a década de 1980. A partir da distincdo entre atividades avaliativas e sistemas
avaliativos, e da discussdo de modelos conceituais sobre mudancgas institucionais e
institucionalizacdo, foram analisadas as principais ideias relativas aos problemas da educacéo
nacional e da utilizacdo da avaliacdo como solucdo disponivel, utilizando-se como fontes
principais os editoriais da Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos (RBEP), publicacédo
vinculada ao Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP), e as Mensagens
Presidenciais encaminhadas ao Congresso Nacional na abertura de cada sessdo legislativa.
Observou-se que a ideia de avaliacdo estava presente do discurso dos agentes desde o
primeiro periodo analisado, na década de 1930, a partir do qual a avaliacdo passou por um
processo de amadurecimento e consolidacdo. Nesses periodos, ideias novas a respeito da
avaliacdo surgiram, entretanto sem substituir aquelas manifestadas em momentos anteriores,
mas complementando-as. Considerando-se institucionalizagdo como o0 processo de
consolidacdo de ideias, praticas e padrées de comportamento, a institucionalizacdo da politica
de avaliacdo de politicas publica, que hoje se configura no Sistema de Avaliagcdo da Educacéo
Basica — SAEB, deu-se a partir do momento em que a qualidade da educacdo passa a ser o
principal problema na agenda governamental e a avaliagdo é entendida como uma alternativa
possivel para lidar com esse problema.

Palavras-chave: Avaliacao de politicas publicas. Avaliacdo educacional. Concepces de
avaliacdo. Sistemas avaliativos. Atividades avaliativas. Educacdo Basica. Instituicdes.
Institucionalizacdo. Mudancas institucionais. ldeias. Politicas publicas.



ABSTRACT

This work aims at analyzing the institutionalization process of public policy evaluation in the
educational domain within the Brazilian federal government. In spite of being considered by
some as a natural governmental activity, as stated by Stages Heuristic approach to policy
studies or by the New Public Management, and despite the fact that scholars and bureaucrats
consider it important to the improvement of programs and policies, policy evaluation has only
recently (since the 1980s) become a concern to the public administration. Based on the
distinction between evaluation systems and evaluation activities and on the debates over
institutionalization and institutional changes, the research analyses the main ideas in the
official discourse concerning the educational problems, as well as the potential use of
evaluation as an alternative to deal with them. The sources for the study were publications in
the Brazilian Review of Pedagogical Studies (Revista Brasileira de Estudos Pedagogicos —
RBEP), from the National Institute of Educational Studies and Research (Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais — INEP), and the Presidential Messages sent to National
Congress before the opening of each legislative year. As a result of the research, it was
observed that the idea of policy evaluation was in governmental agents’ discourses since the
1930s. From this decade onward, especially in the 1980s, evaluative mechanisms and ideas
were further incremented and consolidated, and new ideas regarding evaluation techniques
emerged in the subsequent years. Nevertheless, the fresh notions did not replace those
presented earlier, but complemented them. Considering institutionalization as a process for
consolidating ideas, practices and behavioral patterns, the research concludes that the
institutionalization of educational policy evaluation, known as Basic Education Evaluation
System (Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica — SAEB) happened when the quality of
education became the main problem in the government’s agenda, when and the political
agents recognized policy evaluation as an alternative for dealing with the matter.

Keywords: Policy evaluation. Educational evaluation. Conceptions of evaluation. Evaluation
systems. Evaluation activities. Basic Education. Institutions. Institutionalization. Institutional
change. Ideas. Public policy.
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1 INTRODUCAO

Atribuir o valor ou 0 mérito de algo; julgar a qualidade; compreender, apreciar. Essas
sdo algumas defini¢cdes encontradas nos dicionarios para a palavra avaliar. A avaliacdo € uma
pratica presente no cotidiano da maioria das pessoas e todos o fazem de maneira corriqueira,
sem especificar critérios ou motivagdes para a avaliacdo. Cada pessoa, portanto, atribui valor,
julga e aprecia aquilo que est& ao seu redor e Ihe interessa a todo instante, com parametros e
objetivos Unicos a cada um. Enfim, o ato de avaliar pode ser interpretado de distintas maneiras

por diferentes pessoas.

Da mesma forma, quando alguém escreve ou diz a expressdo avaliagdo de politicas
publicas, o interlocutor pode compreendé-la de diversas maneiras. Apesar de o termo
politicas publicas qualificar a palavra avaliacéo, eliminando seu carater ordinario, nao se trata
aqui do fato de existirem diversos significados lexicais para o vocabulo avaliacdo, mas do
sentido que a expressdo adquiriu para aqueles envolvidos em sua pratica desde que foi
cunhada no século passado.

Além de seus multiplos significados, a pratica da avaliacdo pode tomar também
muitos formatos, com diferentes metodologias, distintos objetos e diversos propositos. O uso
desses sinbnimos — diferentes, diversos e distintos — pode soar redundante ou até mesmo
estranho, mas ndo tem outro objetivo sendo o de ilustrar a variedade de significados para o
termo avaliacdo de politicas publicas. Enfim, a avaliagdo ¢ um “empreendimento complexo
que envolve muitas variagdes, dimensoes ¢ atividades” (TROCHIM, 2009, p. 19, traducdo

nossa).

Consolidada internacionalmente ao longo do século XX como atividade
desenvolvida profissionalmente por pessoas ligadas a academia, governos, iniciativa privada e
organizagOes da sociedade civil, a avaliagdo de politicas pablicas pode ser compreendida como
uma pratica realizada por especialistas para analisar os efeitos das intervengdes

governamentais na vida das pessoas.

O termo avaliacdo de politicas publicas nem sempre é utilizado com nome e
sobrenome, mas frequentemente se diz apenas avaliacdo — aqui, ndo mais em seu sentido
ordinario, mas trazendo tacitamente o complemento politicas publicas, mesmo porque esse

termo inclui os mais diversos tipos de intervencfes governamentais — programas, projetos,
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planos. Independentemente dessas questOes, utilizar-se-&o indistintamente, ao longo deste
trabalho, as expressdes avaliacao e avaliacdo de politicas publicas, referindo-se ao significado da

expressao completa, que € tema desta dissertacdo.

Mais precisamente, o objeto desta dissertacdo € o processo de institucionalizacdo da
avaliacdo de politicas pGblicas no dominio® da educacdo bésica. Entre seus objetivos geral e
especificos estdo a andlise dos fatores que contribuiram para a institucionalizacdo da
avaliacdo de politicas publicas na educacdo bésica no contexto do governo federal, a
identificacdo das atividades avaliativas no ambito do Ministério da Educacdo (MEC) e do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP), e a analise da evolucéo das
ideias (problemas, solugdes e valores) sobre educacdo no discurso oficial, desde a criagdo do
Ministério da Educacdo, e da relacdo entre essas ideias e a institucionalizacdo da préatica da

avaliacdo.

Nesse contexto, o conceito de institucionalizacdo pode ser compreendido como um
processo, uma vez que é dindmico, de consolidacdo, a partir da aprendizagem e do
reconhecimento intersubjetivo reciproco, de ideias, praticas e padrdes de comportamento,
configurando o que é adequado para a acdo e a interacdo social (DENZAU; NORTH, 1993;
HAY, 2006; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004).

A dissertacdo estrutura-se em 9 capitulos. Apds esta introducdo, o capitulo 2 justifica
a escolha do tema da dissertacéo, especificando o problema e os objetivos da pesquisa. Em
termos gerais, a pratica da avaliacdo € entendida como uma politica publica, de modo a
desnaturalizar seu exercicio e utilizacdo por parte do governo. Nesse sentido, é interessante
pensar nos fatores que levam a adogdo de uma politica de avaliacdo de politicas publicas —
desafio que este trabalho toma para si.

O capitulo 3 apresenta algumas definicdes e concepcdes de avaliacdo. Busca-se
esclarecer que a avaliacdo de politicas publicas pode ter diferentes caracteristicas, tanto em
termos de objetos (o que é avaliado), propoésitos (qual o objetivo da avaliagdo), metodos
(como avaliar) e utilizacdo de suas conclusdes. O objetivo dessa discussdo é elaborar uma
categorizacdo, utilizando-se as quatro dimensdes acima, para a analise das ideias acerca de

avaliacdo nos discursos analisados.

1 O termo dominio é utilizado ao longo da dissertagdo para referéncia as questdes substantivas relacionadas a
educacdo basica (BURSTEIN, 1991; KNOKE, 2003).
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O quarto capitulo apresenta uma vasta revisdo de literatura e divide-se em duas
grandes partes. A primeira delas tem como tema instituicbes e mudangas institucionais e
comeca com a apresentacdo de concepcdes alternativas de ordem, culminando na
apresentacdo do conceito de instituices. Com o objetivo de mostrar a importancia das ideias
manifestas pelos agentes na conformagdo de uma politica publica e em mudangas
institucionais, estruturou-se a apresentagdo com a seguinte légica. Inicialmente, apresenta-se o
modelo de Mahoney e Thelen (2010b) sobre mudancas institucionais, que levanta questdes
como o debate entre mudancas abruptas e incrementais e o0 papel dos agentes nos processos de
mudanga, e elabora uma tipologia de mudancas institucionais, a partir das caracteristicas das
proprias instituices e do contexto politico.

Em seguida, é revisada a literatura sobre o institucionalismo cognitivo, que tem a
aprendizagem como elemento central na explicacdo das mudancas institucionais. Essa
perspectiva, baseada em Denzau e North (1993) e em Mantzavinos, North e Sharig (2004)
coloca as ideias, normas, ideologias e crencas como varidveis explicativas para 0s processos
em politicas puablicas, questionando a capacidade explicativa das abordagens baseadas no

individualismo metodoldgico para os fendmenos sociais.

Ao chamar atencdo para essas variaveis explicativas, a perspectiva cognitiva
assemelha-se ao construtivismo social, que reconhece o contexto social como unidade de
analise e varidvel explicativa, buscando analisar como 0s agentes interpretam suas
circunstancias, os significados que Ihas atribuem, e os padrGes de interpretacdo intersubjetiva
em arranjos coletivos. Escolheu-se trabalhar também com essa perspectiva porque ela é, de
certa maneira, complementar a visdo cognitiva, fornecendo subsidios interessantes para a
aprendizagem coletiva. Nesse sentido, também se revisou a relativamente recente abordagem

do institucionalismo construtivista, com base em Hay (2006) e Schmidt (2008).

Em seguida, apresentam-se dois modelos que abordam os processos politicos e
sociais a partir de uma concepg¢édo temporal de ordem. Os modelos da lata de lixo (COHEN;
MARCH; OLSEN, 1972) e dos multiplos fluxos (KINGDON, 1995) consideram que
fendmenos como mudancas e a adog¢do de uma determinada politica ndo s&o determinados por
uma Unica categoria de eventos (ou fluxos), mas dependem de fatores de simultaneidade entre
esses eventos, como a existéncia concomitante de um problema e uma proposta para lidar com

ele.
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A segunda parte da revisdo trabalha especificamente com a literatura sobre o
desenvolvimento da avaliagdo de politicas publicas, em perspectiva comparada, internacional
e setorialmente. Juntamente com a primeira parte da revisdo da literatura, ela tem um duplo
propdsito. Primeiramente, os elementos ali apresentados e discutidos tém o objetivo de
fornecer subsidios para a elaboracdo de um modelo analitico para a institucionalizagcdo e
mudancas institucionais, que serd utilizado para a analise do processo de institucionaliza¢do

da avaliacdo de politicas publicas na area de educacao basica e que compde o capitulo 5.

Em segundo lugar, esses mesmos elementos, junto aqueles apresentados no modelo
analitico, fundamentam a construcdo metodoldgica do trabalho, que estd apresentada no
capitulo 6 e se foca na analise da evolucdo das ideias sobre problemas, solucdes e valores na
area da educacdo basica e que contribuiram para a institucionalizacdo da avaliacdo de
politicas publicas. Nessa perspectiva, a dissertacdo faz uma analise dos discursos manifestos
nos Editoriais da Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos — RBEP, publicacdo do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais — INEP, e das Mensagens Presidenciais
encaminhadas ao Congresso Nacional na abertura de cada sessdo legislativa, além de uma
analise das instituicbes formais, refletidas sobretudo na legislagdo, acompanhando sua
evolucdo em diversos recortes temporais, a partir da criacdo do Ministério da Educacdo, em
1930, até o periodo presente.

O dois capitulos seguintes sistematizam a analise e discutem os resultados em cada
um dos periodos analisados: Estado Getulista (1930 a 1945); Periodo Democréatico (1945 a
1964); Regime Militar (1964 a 1985); Redemocratizacdo (1985 a 1994); Governo FHC (1995
a 2002); e Governo Lula (2003 até o presente). Entre suas principais conclusdes, esta a de que
a avaliagdo passou a ocupar um maior espaco na agenda politica a partir do momento em que
a preocupacao com a qualidade da educacgdo superou a preocupa¢do com a expansao da oferta
da educacdo basica. Por fim, o ultimo capitulo retoma a discussdo sobre mudancas
institucionais no contexto da institucionalizagdo da avaliagc@o de politicas publicas no dominio

da educacéo basica.
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2 JUSTIFICATIVA, PROBLEMA DE PESQUISA E
OBJETIVOS

A importancia de avaliar politicas pablicas parece ser consensual entre académicos e
burocratas, dos mais diversos paises ou areas de atuacdo. Apesar desse consenso, a avaliacéo
ndo é uma préatica natural e, mesmo quando acontece, apresenta estruturas organizacionais,
objetivos e métodos que variam muito de um pais para outro (BUSSMANN, 2008;
DERLIEN, 1991; DERLIEN; RIST, 2002; HARTZ, 1999; LEEUW; FURUBO, 2008;
MONTEIRO, 2003; VIANNA, 1989).

Essa visdo acerca da naturalidade da avaliagdo como pratica dos governos € uma
questdo interessante. Como sera mais explorado no capitulo seguinte, o conceito de avaliacdo
geralmente esta associado a decisdes, politicas e programas, enfim, a acbes governamentais.
Essa aproximacdo entre governo e avaliacdo é explicada pelo contexto em que a pratica da
avaliacdo se desenvolveu no pos-Segunda Guerra. Como sugere Sandahl (2004), os paises
pioneiros na prética da avaliagdo se utilizaram do desenvolvimento das ciéncias sociais para
tirar conclusdes acerca da efetividade dos programas publicos, buscando meios ora para
melhora-los, ora para suspender aqueles que ndo davam os resultados esperados, diminuindo
0s gastos do estado. Nesse sentido, ndo € dificil assumir que a avaliacdo tenha como objeto

central acdes dos governos.

Por outro lado, é ainda mais interessante pensar, no contexto de um estudo sobre
administracdo publica, se € natural que a avaliacdo, como uma préatica sistematica, seja
adotada por um governo. Colocando diretamente a questdo: todo governo avalia suas politicas

publicas?

Em tese, se uma avaliacdo levanta informacfes sobre o sucesso de uma politica
publica implementada por um governo, pode-se dizer que, indiretamente, essa avaliacdo traz
conclusbes sobre o proprio desempenho dos governos ao lidar com os problemas que se
colocam na agenda governamental. Ou seja, se uma politica ndo é bem avaliada, ha chances
de que essa avaliacdo sirva de insumo para criticas ao governo — 0 que certamente acontece
em sociedades democraticas (SANDAHL, 2004).

Aceita-se, portanto, que diferentes governos possam manifestar diferentes posturas

frente a realizacdo ou ndo de avaliagbes. Nesse sentido, a questdo levantada por Sandahl
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indica que a avaliagdo ndo é uma atividade inerente aos governos e também aponta para
diferentes concepcOes de avaliagcdo que podem se desenvolver (i.e., avaliagcdo de processos, de
insumos ou de resultados), a depender de uma série de fatores, como os agentes politicos e
organizacionais institucionalmente relevantes ou a ideologia dos partidos no poder
(SANDAHL, 2004; WAGNER; WOLLMANN, 1986).

Entretanto, reconhece-se certa tendéncia de se naturalizar a avaliagdo como prética
de governo, em parte devida a uma compreensdo superficial da literatura sobre o processo de
politicas publicas. Um dos mais tradicionais modelos — hoje claramente ndo se pode coloca-lo
entre os principais — no estudo sistematico das politicas publicas coloca a avaliagdo como uma
préatica ou etapa do ciclo de politicas publicas. Na concepgdo da “heuristica dos estagios”
(stages heuristics), como esse modelo é conhecido, qualquer politica publica passaria
naturalmente por diversas etapas, como a defini¢cdo do problema a ser tratado, a formulacéo
de alternativas, a escolha de uma delas, sua implementacdo e, por fim, a avaliacdo dessa
escolha (HOWLETT; RAMESH, 1995; SABATIER, 1991).

Apesar de interessante e até Util, em alguns casos, esse modelo, como o préprio nome
diz, é apenas um subterfugio interpretativo, que ndo contribui para o aprofundamento do

conhecimento sobre o cotidiano das politicas publicas (SABATIER, 1991).

Embora essa visdo, que acaba por racionalizar o processo de politicas publicas, nao
seja mais predominante na academia ja ha algumas décadas (SABATIER, 1991), ela teve um
impacto muito significativo sobre aqueles que trabalham na administracdo puablica. Esse
impacto pode ser constatado pelo fato de muitos tomarem a avaliagdo como uma etapa natural
do ciclo de politicas publicas, ignorando que esse ciclo ndo passa de um exercicio heuristico
(BARDACH, 2008; PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995; SABATIER, 1991). Em outras
palavras, a avaliacdo pode ou ndo ser uma pratica governamental, independentemente de

constar em manuais, portarias ou leis.

No contexto brasileiro, apesar do carater consensual sobre sua importancia, a
preocupacdo com a avaliacdo de politicas publicas no contexto da administracdo publica é tida
como relativamente recente, se comparada a alguns paises do norte, datando apenas da década
de 1980 (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986, p. 118; HARTZ, 1999, p. 230). Ainda mais
recente € a sua préatica, bastante incipiente. O efeito potencialmente positivo da avaliacéo
sobre a (re)formulacdo de politicas pode levar os gestores publicos preocupados com 0s

resultados e impactos de suas a¢@es a se questionarem sobre 0 que faz a avaliagdo de politicas
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publicas ser adotada como uma atividade perene dos 6rgdos de governo, ou seja, sobre quais
sdo os determinantes para a existéncia de praticas e sistemas de avaliagdo de politicas

publicas.

Em artigo que relata a institucionalizacdo e a pratica da avaliacdo na Suica,
Bussmann (2008, p. 500 e 505) questiona a congruéncia entre a experiéncia desse pais e as
explicacBes tedricas para a emergéncia da avaliacdo, considerando os padrbes observados de

variaveis e principais atores envolvidos nas experiéncias internacionais.

A partir de sua constatacdo de que o estudo do caso suico coloca em xeque as teorias
correntes (RIST, 1990; FURUBO; RIST; SANDAHL, 2002), Bussmann (2008) lanca uma
série de hipoteses exploratdrias sobre a emergéncia da avaliacdo na sociedade moderna, que

somente poderiam ser constatadas a partir de novas pesquisas. Em suas palavras:

“Seria a avaliagdo uma parte inevitavel da modernizagdo do setor publico? Seria ela
intimamente ligada ao tamanho do setor pablico que, por sua vez, depende de sua
parte relativa e do PIB per capita? Serd que a emergéncia da avaliacdo em cada pais,
a despeito dessas regularidades, acontece de maneira contingencial, as vezes
dependente de fatores politicos momentaneos, as vezes influenciada por
circunstancias historicas, as vezes por atores especificos?” (BUSSMANN, 2008, p.
505, traducdo nossa).

Além da clara relevancia para o melhoramento das atividades cotidianas da
administracdo publica, essas questbes colocam também um grande desafio tedrico para
aqueles interessados no processo pelo qual uma politica publica entra na agenda, é formulada

e implementada por um governo.

Para tanto, esta dissertacdao considera a avaliacdo de politicas publicas, como pratica
institucionalizada de governo, ela propria uma politica publica. Nao uma politica “normal”,
como coloca Wollmann (2003), mas como uma politica de administracdo publica, que
contribui para a capacidade de governo ao produzir informacBes sobre as politicas
substantivas, objetos da avaliacdo (GAETANI, 1997).

Politicas substantivas sdo as politicas “normais”, como as politicas de saude, de
educacdo ou de emprego e renda. Ou seja, aquele tipo de politica que geralmente vem a
cabeca quando se utiliza o termo politica publica (TROCHIM, 2009). Ja as politicas com foco
de intervencdo nas estruturas politicas ou administrativas, como as politicas de administragdo
publica citada por Gaetani (1997), seriam meta-politicas (meta-policy), ou politicas

institucionais (institution policy), visto que, ao reorientar a estrutura organizacional e até
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mesmo legal, influenciando a acdo dos agentes publicos e administrativos, elas tém impacto
sobre o préprio resultado das politicas substantivas (WOLLMANN, 2003).

Como meta-politica, a avaliacdo estd ligada a tentativas de usar dados e
conhecimento sobre a realidade para a melhoria das politicas substantivas, e suas origens
remetem ao desenvolvimento que as ciéncias sociais aplicadas tiveram a partir da Segunda
Guerra Mundial (WEISS 1998; WORTHEN; SANDERS; FITZPATRICK, 2004). Assim, a
ideia que muitos tém sobre a avaliacdo esta ligada a processos de racionalizacdo do setor
publico, como o Planning, Programming, and Budgeting System (PPBS) e a logica de retro-

alimentacéo da avaliagdo para a formulagéo (Figura 1).

Ciclo de Planejamento
Avaliacdo R h

Monitoramento E

Execucao do} \/
(Impacto 2 Sociedade

Revisao
Programas

Planejamento
expresso em

programas , Problema ou demanda da
sociedade

/\__/

Figura 1 — Ciclo do Planejamento
Fonte: Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI/MPOG), 2006.

O préprio conceito de ciclo de politicas publicas, inspirado na heuristica dos
estagios, leva a pensar que a avaliacdo é algo intrinseco a acdo dos gestores publicos e ao
processo de modernizagdo do estado — 0 que responderia a pelo menos uma das questdes

colocadas por Bussmann (2008).

Entretanto, essa visdo vai de encontro a diversos estudos, empiricos e teoricos
(COHEN, MARCH; OLSEN, 1972), acerca da natureza das organizacdes e dos proprios
agentes politicos e administrativos. Essas perspectivas ndo permitem considerar a avaliagao

como algo natural do exercicio de gestdo publica, como os discursos relativos a Nova Gestao
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Publica (NGP) fazem parecer. Quando ha, muitas das experiéncias avaliativas nos diversos
6rgdos da administracdo federal sdo préticas isoladas ou intermitentes, que ndo configuram
sistemas avaliativos perenes, o0 que prejudica a utilizacdo dessas avaliacbes (LEEUW;
FURUBO, 2008).

Assim, a reflex@o sobre essas diversas consideragdes acerca da natureza da avaliagcdo
como um instrumento ligado a racionalizacéo da acdo do estado, forma como geralmente ela é
tratada por burocratas e académicos, e uma visao que se afasta de uma perspectiva racionalista
do processo de politicas publicas e das organizacGes, torna a pergunta sobre o que concorre

para a institucionalizacdo da avaliacdo de politicas publicas um interessante desafio.

Espera-se que o estudo de como a avaliacdo de politicas publicas se desenvolveu
traga, portanto, contribuicdes tanto tedricas quanto de relevancia pratica para o0

aprimoramento de uma politica de avaliacdo das politicas publicas.

Em termos tedricos, a pesquisa pode contribuir para a compreenséo dos processos de
mudancas institucionais e de institucionalizacdo de um instrumento ou de uma politica

publica, bem como sua configuracao.

Em termos praticos, o estudo tem uma clara relevancia no contexto de gestdo de
politicas publicas — ou como colocariam George e Bennett (2005), o tema possui relevancia
pratica, uma vez que os achados da pesquisa poderdo levar ao melhor conhecimento da

avaliacdo de politicas publicas e de como esses sistemas se desenvolvem.

Como alternativa as perspectivas racionalistas, sugere-se que o estudo das ideias e
das instituicbes pode contribuir para a analise do processo de desenvolvimento da avaliacao
de politicas publicas no pais (DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS; NORTH,;
SHARIQ, 2004; SCHMIDT, 2008).

Nesse sentido, 0 modelo analitico escolhido para trabalhar com essas questdes parte
do institucionalismo e busca encontrar elementos comuns que contribuam para uma analise
ampla do processo de institucionalizagdo da avaliagdo na educacdo basica. A partir da
literatura revisada, em especial do institucionalismo cognitivo e do institucionalismo
construtivista, instituicbes sdo consideradas as restricoes formais e informais ao
comportamento humano. Na dimensdo formal, constituem-se nas normas positivadas, como
leis, portarias ministeriais e a propria Constituicdo. No ambito informal, as instituigdes
constituem nos modelos mentais compartilhados por individuos que interagem entre si. Esses

modelos manifestam-se em ideias, ideologias e crengas, que moldam o comportamento dos
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individuos e delimitam o espa¢o adequado para sua acdo (DENZAU; NORTH, 1993; HAY,
2006; NORTH, 1991; 2005; MARCH; OLSEN, 1984; 1989; MARCH, 1994;
MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004).

Considerando-se a amplitude dessa proposta e a perspectiva setorial com que se
desenvolveu a avaliagdo no Brasil (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986), decidiu-se limitar
o trabalho a apenas um dominio das politicas publicas: a educacdo. Mais especificamente, a
dissertacdo analisara o processo de institucionalizacdo da avaliacdo de politicas publicas no

dominio da educacéo basica.

Mas o que justifica a escolha da educacao, e ndo salde, agricultura ou qualquer outra
area de atuacdo do estado? Os motivos para a escolha da educacgdo séo dois. O primeiro deles
refere-se especificamente a educacdo como area de pesquisa. Segundo Scriven (2003, p. 18-
19), a area da educacdo estd muito a frente de outras areas na pesquisa por modelos Uteis de
avaliacdo. Essa posicdo de vanguarda da educacdo se deve a diversos fatores, entre 0s quais a
caracteristica interdisciplinar da educagdo como campo de estudo, que a permite se beneficiar
de diversos instrumentos. Ainda, dentro do dominio da educacdo, optou-se por trabalhar
apenas com a educacdo basica porque se considera que a educacdo de jovens e adultos,
educacdo superior, ou educacdo infantil, entre outros subdominios, apresentam, cada um

deles, especificidades que ultrapassariam o escopo desde trabalho (FRANCO, 2004, p. 45).2

O segundo motivo € de carater empirico e pratico. Embora a analise da evolucao dos
sistemas avaliativos nas mais diversas areas (educacdo, saude, desenvolvimento social, etc.) a
partir de estudos comparados fosse bastante interessante para os objetivos desta dissertacédo, o
tempo necessario para esse empreendimento ndo seria compativel ao de uma dissertagdo de
mestrado. Dessa forma, optou-se por escolher apenas um dominio de politicas publicas para a
analise do desenvolvimento da avaliacdo. E, no contexto brasileiro, a educacdo bésica é

aquela que parece apresentar o sistema avaliativo menos recente e mais bem estruturado.

2 Segundo a lei que estabelece as diretrizes e bases da educagio nacional (conhecida como LDB, Lei, 9.394, de
20 de dezembro de 1996), a educacao escolar é composta de dois niveis: educacdo basica e educagdo superior.
Por sua vez, a educacédo basica se divide em trés etapas: educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio.
Ainda, existem diferentes modalidades, como a educacao profissional, educacéo especial e educacdo de jovens e
adultos.
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2.1 Problemas de pesquisa

Uma vez que a relacdo entre avaliacdo e governo ndo € natural, o que contribui para
que a avaliacdo seja uma pratica de governo? Ou ainda, quais os fatores que se relacionam
com a institucionalizacdo de uma politica de avaliacdo de politicas publicas — no sentido de

evaluation policy?

A partir da discussdo de modelos conceituais sobre instituicbes e mudanca
institucional e da andlise das variaveis e dos padrdes de interacdo entre os atores observados
nas experiéncias internacionais e sistematizados na literatura, o objetivo deste projeto é
analisar os principais fatores relacionados ao processo de institucionalizagdo da avaliagéo de

politicas pablicas na educacéao bésica.

2.2 Objetivo Geral

O objetivo geral desta pesquisa é examinar os principais fatores que contribuiram
para o desenvolvimento da avaliacdo de politicas como prética institucionalizada do governo

federal, no dominio da educacdo basica.

2.3 Objetivos Especificos

A partir da definicdo do objetivo geral da pesquisa, podem-se apontar 0s seguintes

objetivos especificos:

a) ldentificacdo de atividades avaliativas no dominio da educacdo bésica,
especialmente no ambito do Ministério da Educacdo (MEC) e do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP);

b) Analise da evolucdo das ideias (problemas, solucdes e valores) sobre educagdo no
discurso oficial, desde a criacdo do Ministério da Educacéo; e

c) Analisar a relacdo entre essas ideias e a institucionalizagdo da préatica da

avaliagéo.
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3 ALGUMAS IDEIAS SOBRE AVALIACAO

O presente capitulo tem o objetivo de lancar algumas definigdes, ideias e discussdes
sobre avaliacdo que se julgam Uteis para melhor compreender a institucionalizacdo da

avaliacdo de politicas publicas no contexto da educacdo basica.

Apo6s uma breve digressdo sobre algumas definicBes de avaliagdo, apresentam-se
algumas reflexdes sobre a existéncia de diferentes modelos de avaliagdo e a implicacdo dessas
diferentes concepgdes para a pratica da avaliacdo de politicas publicas e para a analise da
institucionalizacdo e da configuracdo dos sistemas avaliativos, em termos de propositos,

objetos, metodologias e utilizagéo.

3.1 Definindo avaliacéo

Em seu desenvolvimento, a avaliagdo configurou-se como atividade interdisciplinar,
recebendo contribui¢Bes das ciéncias sociais, como sociologia, ciéncia politica e economia, da
educacdo, da psicologia, entre outros, cada um com seus métodos e praticas proprios. A
avaliacdo pode ser realizada em diversas areas tematicas, ou dominios, como a educacédo,
salude ou servico social, ou ainda referir-se a diferentes campos, como a avaliacdo de
programas ou de pessoas — 0 que, segundo Scriven, levou a uma diversa “fauna” de modelos e
concepcdes de avaliacdo (ROSSI, 2004, p. 130-131; SCRIVEN, 2003, p. 15-19).

Se as concepcbes de avaliagdo podem ser as mais diversas, também o sdo as
definicBes de avaliacdo sugeridas por diferentes autores, seja em manuais, em relatorios de
avaliacdo ou em artigos de periodicos da area. Essas definicbes vao das mais singelas e
parcimoniosas até aquelas mais elaboradas. E interessante comecar com uma definicdo
simples, que se aproxima da definicdo dada pelos dicionarios: avaliacdo € o processo de
determinar o mérito, o valor, ou o significado das coisas. Scriven (2003, p.15) sugere que 0
relato desse processo pode ser simples ou elaborado — a dissertagdo se ocuparad de processos
elaborados e sistematizados. “A coisa” a ser avaliada recebe o sugestivo nome de avaliando

(evaluand, no original), ou avaliado (evaluee), no caso de uma pessoa.
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Diferentemente da definicdo acima, asséptica e que permite a uma avaliacdo que a
tenha como base tomar as mais diferentes formas, outras defini¢des ja carregam consigo uma
concepcao propria e distinta, até mesmo indicando processos e dando pistas sobre o conteido
que um relatério de avaliacdo (ou, simplesmente, avaliacdo) deve conter. Para uma dessas
defini¢des, avaliagdo consiste na “aplicagdo do repertorio de métodos das ciéncias sociais para
levantar informacgdes confiaveis que podem ajudar na formacdo de uma politica pablica, no
desenho de programas, e no diagnostico da efetividade e eficiéncia de politicas e programas
sociais” (ROSSI, 2004, p.127, traducéo nossa).

Segundo Fournier, (2004; tradugdo nossa) “avaliacdo € um processo aplicado de
investigacdo para coletar e sistematizar evidéncias que culminam em conclusdes sobre o
estado das coisas, 0 valor, 0 mérito, a significancia ou a qualidade de um programa, produto,
pessoa, politica, proposta ou plano, baseadas tanto em aspectos empiricos [...] quanto

normativos (julgamento sobre o valor de algo).”

Avaliacdo, para Rossi (2004, p. 127), é pesquisa social aplicada. Entretanto, como
sugere Fournier (2004), a determinacdo de valor diferencia a avaliacdo de outros tipos de
pesquisa aplicada. Para Scriven (2003, p. 16), o levantamento de informacGes, parte comum
com a pesquisa social em geral, é apenas um dos componentes da avaliagdo. O segundo
componente é a atribuicdo de valor ao avaliando com base em uma série de padrdes
normativos ou critérios pré-estabelecidos. A avaliacao é justamente a conclusdo que se faz ao

juntar esses dois componentes.

Outra definicdo interessante é a de Balthasar (2009, p. 229), que define avaliacédo
como um “diagnostico retrospectivo, com bases empiricas e cientificas, da concepgdo, execucgdo e/ou

efetividade das atividades do governo, sejam elas medidas, programas ou projetos.”

Por fim, vale apresentar a classica definicdo de Carol Weiss, uma das mais
reconhecidas académicas na &rea de avaliacdo, segundo quem avaliagdo é “a analise
sistematica das operagdes e/ou dos resultados de um programa ou politica, com base em um
conjunto de padrdes explicitos ou implicitos, como meio de contribuir para o aperfeicoamento

desse programa ou politica” (WEISS, 1998, p. 4, traducao nossa).

As defini¢Oes acima apontam para duas dimensdes da avaliagdo. Uma trata de julgar,
de diagnosticar uma dada situagéo a partir de um padrdo normativo previamente estabelecido
— em outras palavras, comparar a situacdo real (o que €) com aquilo que deveria ser. A outra

dimensdo trata da acdo, ou seja, qual caminho sera tomado a partir do momento em que
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determinada situacdo foi diagnosticada. Complementar & dimensdo anterior, pressupde o uso
do diagnostico para subsidiar a tomada de decisdo. Em suma, trata do uso da avaliacéo.

Esses sdo aspectos da avaliagdo que se julga interessante enfatizar, mas ndo séo
unicos. Por exemplo, para Scriven (2003, p. 16), uma avaliacdo deve conter trés componentes
bésicos: (i) estudo empirico, que levanta informacdes sobre algo, seus efeitos e suas possiveis
causas; (ii) um conjunto de valores que sejam substancialmente relevantes para os resultados
do estudo empirico; e (iii) a juncdo desses dois anteriores em um relatério com carater
avaliativo, sugerindo um tipo particular de conclusdo a respeito do meérito, valor ou

significado daquilo que foi avaliado.

Apesar de Scriven ser um dos mais tradicionais estudiosos da avaliagéo, esse roteiro
¢ apenas um entre os varios possiveis, e deriva de uma concepcdo prépria sobre o que €
avaliacdo, como ela deve ser realizada e qual sua finalidade. Essas questbes sdo de
fundamental importancia para 0s propositos desta dissertacdo, uma vez que se considera que
as ideias e instituicbes que se manifestam entre os agentes envolvidos na realizacdo de uma

avaliacdo influenciam a sua concepgéo.

Nesse sentido, um sistema avaliativo reflete as instituicbes formais a que 0s agentes
estdo submetidos, bem como as ideias destes a respeito de como um sistema de avaliacdo
deve ser concebido. Entre esses elementos estdo os objetivos da avaliacdo, os valores a ela
relacionados, os referenciais tedricos norteadores e metodologias, além do préprio objeto a ser

avaliado.

Realizadas essas primeiras consideracfes, € necessario deixar claro que ndo € o
objetivo desta secdo, tampouco desta dissertacdo, fazer uma revisdo compreensiva da
literatura sobre diferentes abordagens e metodologias para avaliacdo de politicas publicas ou
avaliacdo educacional. O objetivo desta secdo €, simplesmente, o de levantar algumas ideias a
respeito de teorias, modelos ou concepcdes de avaliacdo, de modo a balizar a observacao
sobre as atividades avaliativas de fato implementadas no &mbito do Ministério da Educacao e
do INEP.
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3.2 Teorias, modelos e concepcdes de avaliacéao

Teorias da avaliacdo, ou simplesmente modelos ou abordagens avaliativas, séo
conjuntos de diretrizes e explicagOes sobre como atividades avaliativas séo ou deveriam ser,
em questdes relativas desde o método até o uso da avaliagdo. Algumas dessas “teorias” foram
identificadas por Malvin Alkin e Christina Christie (2004) em um trabalho de grande esforco

de categorizacdo chamado de arvore das teorias de avaliagéo.

Alkin (2004b, p. 6 e 7) reconhece que 0s critérios para a categorizacdo de modelos
avaliativos podem ser varios e que essas tipologias podem servir a diversos fins. A principal
finalidade que pode ser depreendida dessa obra (ALKIN, 2004a) é o aprimoramento dos

modelos desenvolvidos pelos tedricos.

Empreendimento semelhante ao de Alkin e Christie (2004) foi desenvolvido por
Scriven (2003), que trabalhou com os conceitos de teoria e meta-teoria da avaliacdo, sendo
que este ultimo seria uma teoria sobre teorias, que buscaria tanto sistematiza-las quanto

explica-las.

Para os objetivos desta dissertacdo, como ja especificado, tipologias podem ter ainda
relevancia pratica. Nesse sentido, tanto Alkin (2004b, p. 5) quanto Scriven (2003, p. 15)
apontam para dois tipos gerais de modelos podem ser interessantes no desenvolvimento deste
estudo. Segundo ele, os modelos avaliativos podem ser divididos em prescritivos (ou

normativos) e descritivos.

Modelos prescritivos sdo aqueles usualmente desenvolvidos pela academia e
configuram um “conjunto de regras, prescri¢des e proibigdes, e diretrizes que especificam o
gque uma avaliagdo boa ou apropriada ¢, e como uma avaliacdo deveria ser feita” (ALKIN,
2004b, p. 5, traducdo nossa). Ou ainda, s&o modelos sobre o que uma avaliagédo deveria fazer,
ou como deveria ser concebida e definida (SCRIVEN, 2003, p. 15).

J& modelos descritivos sao “um conjunto de declaragdes e generalizagdes que
descrevem ou explicam atividades avaliativas”, apresentando um carater empirico ao
especificar que tipos de avaliagdo ha de fato (ALKIN, p. 5, traducdo nossa; SCRIVEN, 2003,
p. 15).

Embora o objetivo desta dissertacdo seja analisar os principais fatores que levaram

ao desenvolvimento de préticas avaliativas em educacéo pelo governo federal, de modo que o
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desenvolvimento de modelos descritivos serviria para a analise da varidvel dependente da
pesquisa (sistemas de avaliacdo institucionalizados), modelos prescritivos também apresentam
relevancia tedrica para esta pesquisa. Essa relevancia se justifica pela influéncia que esses
modelos académicos e as ideias que eles preconizam tém sobre 0s agentes politicos relevantes

no dominio da educacdo bésica.

A arvore das teorias de avaliagdo desenvolvida por Alkin e Christie (2004, p. 12-15)
¢ composta pelo tronco e por trés ramos principais, como pode ser observado na Figura 2.
Segundo os autores, 0 tronco é composto pelas no¢bes de accountability e pesquisa social
sistematica. Segundo eles, a necessidade e o desejo por accountability demanda pela prética
da avaliacdo. A importancia da prestacdo de contas e da transparéncia, tanto em relacdo as
acOes guanto aos recursos empregados, é evidente quando se fala de programas e politicas
desenvolvidos por 6rgdos governamentais. No sentido empregado pelos autores, a
accountability tem o objetivo de contribuir para o melhoramento dessas agles e,
consequentemente, da sociedade.
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Figura 2 — Arvore das teorias de avaliacio
Fonte: Alkin e Christie (2004, p. 13).
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Por sua vez, o uso da pesquisa social surge da preocupagdo do uso sistematico e
justificado de um conjunto de métodos para determinar o accountability. Ou seja, enquanto
este daria uma razdo de ser para a avaliacdo, a pesquisa social forneceria 0s meios para sua
observacao e analise (ALKIN; CHRISTIE, 2004, p. 12, 15-17).

A composi¢éo do tronco da arvore vai ao encontro da definicdo de Carol Weiss para
avaliacdo, uma vez que os instrumentos e metodos da pesquisa social contribuem para a

“analise sistematica”, e sua finalidade ¢ contribuir para o aperfeicoamento da politica, COMo

preconizado pelo accountability de Alkin e Christie (2004; WEISS, 1998).

Em relacdo aos ramos da &rvore, o primeiro deles, relativo aos métodos, é uma
“continuagdo do tronco”, determinando como o conhecimento sobre um programa ou politica
governamental seria construido. O segundo ramo de modelos avaliativos aponta para o
aspecto valorativo, que constituiria o papel vital da avaliacdo, no sentido de julgar o valor ou
0 mérito de algo (SCRIVEN, 2003, p.13). Por fim, o terceiro ramo aponta para os modelos
com foco no uso dos resultados da avaliagdo para a tomada de decisdo, preocupando-se em
desenvolver avaliacBes que sejam capazes de informar os agentes envolvidos em processos
decisorios (ALKIN; CHRISTIE, 2004, p. 12-32).

Em termos descritivos, os apontamentos da arvore das teorias de avaliacdo servem
para orientar a analise dos sistemas de avaliacdo de politicas publicas efetivamente
implementados por 6rgdos governamentais. Leeuw e Furubo (2008) sugerem quatro critérios
para diferenciar atividades avaliativas de sistemas avaliativos. Esses critérios sdo claramente
compativeis com cada um desses eixos tedricos (tronco e ramos), uma vez que chamam
atencdo para aspectos como a maneira que as avaliacbes sdo realizadas, os propositos das

avaliacOes e apontam perspectivas para 0 Seu uso.

O primeiro critério, a existéncia de uma perspectiva epistemoldgica distintiva, aponta
para a compreensdo que os diversos agentes tém da avaliacdo (LEEUW; FURUBO, 2008, p.
159). Para que uma prética avaliativa seja considerada institucionaliza, os diversos agentes
envolvidos devem ter uma perspectiva epistemoldgica reciproca. Em termos especificos, a
institucionalizacdo de um sistema avaliativo depende de um entendimento compartilhado
sobre o objeto a ser avaliado, como avaliar, e para que. Ou seja, avaliar o que, como e por

A

qué.

Em consonancia com Leeuw e Furubo (2008), Bonamino e Franco (1999, p. 110)

compartilham da relevancia atribuida @ compreensdo dos papéis e objetivos da avaliagdo, uma
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vez que a “diversidade de objetivos correspondem sistemas de avaliagdo com perfis muito

diferenciados.”

Os critérios 2 e 3 de Leeuw e Furubo (2008) tratam de aspectos formais. O segundo,
responsabilidade organizacional, demanda que a avaliacdo ndo dependa da iniciativa de uma
ou outra pessoa, mas seja uma atividade levada a cabo pela organizacao. O terceiro critério é a

permanéncia das atividades avaliativas ao longo do tempo.

O quarto critério, por sua vez, indica que a utilizacdo deve pressuposto de um
sistema avaliativo, seja em processos de planejamento em 6rgdos governamentais, decisdes
ligadas ao orgcamento ou processos de adaptacao curricular de escolas ou universidades — caso
contrario, o sistema seria incipiente ou imaturo (LEEUW; FURUBO, 2008, p. 160).

O que vem sendo chamado até aqui de concepg¢des, modelos ou teorias de avaliagdo
se aproxima do que Trochim (2009) chama de politica de avalia¢do. Esse conceito, contudo, é
diferente do que foi tratado anteriormente de politica de avaliacdo. Naquele momento, politica
de avaliacdo referia-se a um tipo de acdo do estado em que a avaliacdo era o objeto, no
sentido tratado por Gaetani (2007) e Wollmann (2003), ou seja, uma politica publica de

administracdo ou uma meta-politica pablica.

N&o é que Trochim discorde dessa abordagem, mas ele simplesmente trata de algo
distinto. Para ele, “uma politica de avaliagdo é qualquer regra ou principio que um grupo ou
organizacao utiliza para guiar suas decisdes e acdes quando realiza avaliagdes” (TROCHIM,

2009, p. 16, traducdo nossa).

Embora o autor tente diferenciar uma politica de avaliacdo daquilo que chama de
diretrizes, padrdes e teorias de avaliacdo, argumentando que estas Gltimas apenas se tornam
uma politica quando adotadas conscientemente por uma organizacdo, ele reconhece que a

maior parte dessas politicas ndo é escrita ou formalizada (TROCHIM, 2009, p. 16-17).

Considerando o modelo analitico e os pressupostos tedricos de que a dissertacao
parte, e que serdo vistos nos capitulos seguintes, essa diferenca apontada por ele ndo é
relevante. Simplesmente, o fato de uma politica ndo ser escrita ou formalizada ndo significa
gue ela ndo esteja institucionalizada. Além disso, o que ele argumenta ser o diferencial entre
politica avaliativa, por um lado, e diretrizes ou teorias de avaliagdo, por outro, pode ser visto
apenas como a consolidacdo e preenchimento dos critérios 1 e 2 de Leeuw e Furubo (2008).
Ou seja, 0 que Trochim (2009) chama de politica de avaliacdo ¢ a manifestagdo de uma

perspectiva epistemoldgica distintiva, corroborada por uma responsabiliza¢do organizacional.
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Trochim (2009, p. 19-22) também apresenta sua tipologia de politicas de avaliagéo.
Dentre os diversos tipos de politicas, destacam-se as politicas referentes aos objetivos da

avaliacdo, aos processos e métodos, e em relacdo ao uso.

Os critérios que poderiam ser utilizados para elaborar uma categoria com vistas a
classificar concepgdes de avaliagdo sdo varios, como puderam ser vistos aqui os diversos
modelos, teorias ou metateorias de avaliagdo. A opcdo pelos critérios de Leeuw e Furubo
(2008), que serdo detalhados a frente, teve como principio sua simplicidade, parcimdnia e

versatilidade para lidar com questfes formais e cognitivas.

Propde-se, portanto, a analise das concepcdes de sistemas avaliativos e das possiveis
ideias que contribuiram para a sua concepcao a partir de quatro categorias de enunciados,
baseados principalmente em autores ja citados (LEEW; FURUBO, 2008), com adaptacdes a
partir da arvore de Alkin e Christie (2004) e das politicas de avaliacdo de Trochim (2009).

S&o essas categorias:

1. Objetivos e propositos da avaliacao;
2. Objeto da avaliacéo;

3. Metodologias; e

4. Utilizacdo da avaliagéo

Por objetivos e propositos, entendem-se as motivacdes que levam a realizacdo das
avaliacBes. A literatura sugere que avaliagbes podem ser realizadas e sistemas de avaliacdo
elaborados com o0s mais diversos propositos, entre eles: melhoria do programa;
accountability; transparéncia; acreditacdo; fomento a decisdo; aprendizagem organizacional,
fortalecimento de processos democréticos, reducdo das deficiéncias de aprendizagem, etc.
(ALKIN, 2004; FLETCHER, 1995; HOUSE e HOWE, 1999; KELLAGHAM,
STUFFLEBEAM e WINGATE, 2003; TROCHIM, 2009; WEISS, 1998).

Os objetos de uma avaliacdo, ou avaliandos (SCRIVEN, 2003, p. 13), também
podem ser varios: programas, politicas, sistemas de ensino, curriculos, pessoal, entre outros
(KELLAGHAM, STUFFLEBEAM e WINGATE, 2003; SCRIVEN 2003; 2004; VIANNA,
1989; 2000). Por sua vez, as metodologias, que se referem a como realizar uma avaliacao,
podem ser quantitativas ou qualitativas, por amostragem, com design quasi-experimental, por

meio de testes psicométricos, com base domiciliar ou escolar, com base na teoria, etc.
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(ALKIN, 2004; CHEN, 2004; FLETCHER, 1995; KELLAGHAM, STUFFLEBEAM e
WINGATE, 2003; TROCHIM, 2009; VIANNA, 1989; 2000).

Por fim, a categoria sobre a utilizacdo poderia ser incluida nos propdsitos e usos da
avaliacdo. Isso porgue, segundo alguns autores, a utilizacdo é algo intrinseco a avaliagéo.
Patton (1988), por exemplo, travou um emblematico embate com Carol Weiss a respeito da
utilizacdo da avaliacdo. Weiss (1988; 1998), por sua vez, considera que a utilizagdo nem
sempre serd utilizada e, mesmo quando for, seu propésito nem sempre sera nobre. Dessa
forma, optou-se por considerar a utilizacdo como um quarto critério, voltado para 0 uso

efetivo dos achados, recomendagdes e conclusdes das avaliagoes.

Uma vez esclarecidas algumas questdes fundamentais sobre avaliacdo, tendo em
vista 0s objetivos desta dissertacdo, € necessario agora pontual as orientacfes teoricas e

metodoldgicas deste trabalho, o que é feito nos capitulos seguintes.
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4 REVISAO DE LITERATURA

Mais do que revisar a literatura relevante para o entendimento da institucionalizacéo
da avaliacdo de politicas publicas, esta secdo tem o objetivo de apontar o caminho para a
pesquisa empirica a ser desenvolvida. Modelos teéricos tém a prerrogativa tanto de esclarecer
aspectos epistemologicos a ser observados quanto de esclarecer sobre procedimentos
metodolodgicos, indicando possiveis formas de conduzir a pesquisa. Nesse interim, a teoria,
em sentido lato, também assinala, talvez até de forma mais explicita, sua ontologia, ao
direcionar seu olhar para determinadas questdes, varidveis e processos, em detrimento de

outros.

A revisdo de literatura € dividida em duas partes. A primeira parte tem o propdsito de
lancar algumas questfes sobre o papel das instituicGes e das ideias nos processos de mudanca
em politicas publicas. A partir da uma critica a l6gica consequencial do comportamento dos
agentes politicos, apresentam-se 0 conceito de instituicbes e a perspectiva institucionalista

como uma alternativa interessante para a compreensao dos fenbmenos sociais.

A segunda parte da revisdo apresenta alguns elementos considerados relevantes por
estudiosos da avaliagdo, acerca do desenvolvimento e amadurecimento das praticas

avaliativas, em perspectiva comparada (internacional e setorialmente).

Antes de avancar na revisao de literatura, é importante esclarecer que cada um dos
autores e perspectiva escolhidas para o trabalho tem a intencao de lancar bases para o debate
sobre institucionalizagdo e mudancas institucionais. Nesse sentido, 0 modelo de Mahoney e
Thelen (2010b) apresenta uma tipologia interessante sobre mudangas institucionais. Nesse
modelo, o tipo de mudanca aparece como varidvel dependente de fatores contextuais e
institucionais. Entretanto, o0 modelo ndo se aprofunda — mesmo porque ndo parece ser seu

objetivo — em questdes sobre as causas das mudangas institucionais.

Em busca de elementos que possam contribuir para a discussdo sobre a emergéncia
de instituicOes e das motivagdes mais profundas para mudancas, séo revisados alguns autores
que trabalham com as perspectivas cognitiva (DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINQCS;
NORTH; SHARIQ, 2004) e construtivista (HAY, 2006; SCHMIDT, 2008) do
institucionalismo. A primeira foca na aprendizagem como elemento dindmico nos processos

de mudanca institucional, em que ideias, normas, ideologias e crengas sdo varidveis
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explicativas; a segunda fornece alguns elementos interessantes para se trabalhar com o

conceito de ideias (que seriam construgdes sociais), no contexto das interagdes entre agentes.

Por fim, sdo revisados os modelos da lata de lixo (COHEN; MARCH; OLSEN,
1972) e dos multiplos fluxos (KINGDON, 1995), que contribuem tanto para superar a logica
da consequéncia, inserindo elementos temporais de simultaneidade na conformacdo dos
resultados em politicas publicas, quanto para a materializacéo sobre tipos de ideias que podem

contribuir para os processos de mudancas (e.g., problemas e solucdes).

4.1 Mudancas em politicas publicas: a perspectiva institucionalista

As ciéncias sociais, em geral, e as chamadas policy sciences, ou o estudo das
politicas publicas, em especial, buscam a compreensdo de diversos aspectos ligados a vida
politica e ao entendimento dos diversos processos relacionados a formacdo das politicas
publicas. Entre essas questdes: como acontecem as decisdes; quais 0s determinantes para
mudancas politicas; ou qual o papel dos atores politicos.

Se as questbes sdo numerosas, também o sdo 0s modelos e teorias propostos para
explica-las. Enquanto algumas dessas teorias compartilham elementos explicativos, variando
apenas no foco ou na énfase dada a determinadas variaveis, outras se apresentam como

agendas de pesquisa bastante distintas, tanto em termos tedricos quanto metodoldgicos.

Revisbes como a de Frederickson e Smith (2003), Howlett e Ramesh (1995) e
Bobrow e Dryzek (1987) trazem alguns desses modelos, geralmente os agrupando a partir de
caracteristicas em comum, embora cada uma dessas revisdes tenha seus proprios critérios de
taxonomia. Dessa forma, mais do que teorias ou modelos unificados, esses agrupamentos que
as revisdes apresentam consistem em tipologias, que demonstram ora preocupagdes empiricas

comuns, ora orientacfes epistemologicas distintas.

Entre os diversos modelos explicativos, aqueles baseados no individualismo
metodologico tém ocupado o mainstream ha pelo menos trés décadas (MARCH; OLSEN,
1984; BOUDON, 2003). O termo individualismo metodoldgico refere-se, de forma sucinta, a
explicacBes em que a principal unidade de analise ou varidvel explicativa € o individuo ou seu

comportamento intencional (HODGSON, 2007).
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Essas explicacfes apresentam a tendéncia de caracterizar a politica como um
agregado das consequéncias dos comportamentos individuais, a agdo como resultado de
escolhas baseadas em célculos a partir dos interesses, e a decisdo como o0 ponto central da
vida politica — refletindo, respectivamente, perspectivas reducionistas, utilitaristas e
instrumentalistas (MARCH; OLSEN, 1984, p. 734 e 735).

O comportamento intencional seria, portanto, reflexo da racionalidade dos atores.
Tanto a racionalidade absoluta quanto a racionalidade limitada consideram que as decisdes
sdo baseadas em avaliacGes das alternativas em termos de suas consequéncias para as
preferéncias dos atores (MARCH, 1994, p. 57).

Nesse sentido, visbes baseadas no individualismo metodolégico — em especial a
teoria da escolha racional — imputam coeréncia a acdo humana, de modo que interpretacdes
sobre a formacdo das politicas publicas ou sobre a tomada de decisdo baseadas em céalculos
sobre causas e consequéncias de ac¢des intencionais seriam capazes de conceder certa ordem a

€SSEeS Processos.

Entre os postulados da teoria da escolha racional estdo diversos pressupostos sobre a
racionalidade e a acdo humana - individualismo, entendimento, racionalidade,
instrumentalismo, egoismo e otimizacdo. O primeiro deles preconiza que qualquer fenébmeno
social é efeito de decisGes, acbes ou atitudes individuais. Um segundo postulado afirma que,
ao menos em principio, uma agdo pode ser amplamente compreendida pelos individuos. O
terceiro postulado alega que qualquer acdo é causada por razBes provenientes da mente dos
individuos. O quarto assume que a teoria da escolha racional assume que essas razdes derivam
de consideragdes dos atores sobre as consequéncias de suas agdes. O quinto postulado indica
que os individuos preocupam-se mais com as consequéncias de suas proprias acdes sobre eles
mesmos. Por fim, a teoria da escolha racional postula que os individuos sdo capazes de
distinguir entre os custos e os beneficios de alternativas de acdo, e que eles escolhem sempre

aquela que apresenta a ponderac@o mais favoravel (BOUDON, 2003, p. 3 € 4).

March e Olsen (1984) e March (1994) argumentam que boa parte dos estudiosos, ao
analisar os processos relacionados & formacéo das politicas publicas, compartilha da nogéo de
coeréncia preconizada pela teoria da escolha racional. Segundo March (1994, p. 176 e 177), a
classica concepcdo de ordem na tomada de decisdo sustenta-se em trés premissas
estreitamente relacionadas. A primeira delas é a realidade, ou a ideia de que existe um mundo

objetivo que pode ser percebido, e somente ele. A segunda é a nogdo de causalidade, que
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estrutura os eventos ou fatos em cadeias de causas e consequéncias. Nessa perspectiva,
solucBes sdo ligadas a problemas pela l6gica causal de que os fatos preconizados por elas tém
efeitos sobre os ultimos. Por fim, a ideia de intencionalidade, em que as acOes (decisdes) dos

agentes sdo baseadas em célculos sobre seus efeitos, a partir de suas preferéncias.

Esse ponto de vista encontra eco em diversas modelos, tanto académicos, como a
heuristica dos estagios, quanto da préatica da administracdo publica, em que perspectivas como
o ciclo de gestdo refletem como naturais e sequenciais 0s processos de formulagéo,

implementacao e avaliacdo de politicas publicas.

Ao enfatizar aspectos como a racionalidade e o comportamento intencional dos
atores e uma concepcdo de ordem baseada em uma légica da consequéncia, que subestimaria
a complexidade e confusdo do contexto em que as decisdes acontecem — a0 mesmo tempo
organizados e anarquicos, — esses modelos baseados no individualismo metodol6gico ignoram

a importancia de diversos outros aspectos da vida politica, como crencas, simbolos e ideias.

Ao propor a superacao de interpretacdes dos processos politicos a partir dessa logica
da consequéncia, March (2004, p. 176 e 177) propbe que 0s comportamentos dos atores se
orientam por uma logica distinta, a que chama de ldgica da adequacdo, em que o0
comportamento dos agentes seria também orientado por regras as quais os individuos se

submetem.

Essa formulacdo da superacao da I6gica da consequéncia encontra uma de suas raizes
no artigo em que March e Olsen apresentam 0 novo institucionalismo como uma perspectiva
epistemoldgica com grande contribuicdo para as ciéncias sociais (MARCH; OLSEN, 1984, p.
738).

Questdes como o significado das acdes e das ideias para 0 comportamento dos atores
aparecem como questfes centrais para essa agenda de pesquisa que supera o individualismo
metodoldgico, apresentando ndo apenas distingdes epistemoldgicas, mas também, e
principalmente, ontoldgicas. De fato, March e Olsen (1984) afirmam que o institucionalismo,
embora ndo ignore a motivacédo dos atores, aponta a centralidade de questdes como simbolos e

significados das a¢des, em detrimento das metéaforas sobre escolhas e resultados alocativos.

Ainda, os autores apontam o papel das instituicdes na definicdo e modificacdo dos
valores e na interpretagdo do mundo (MARCH; OLSEN, 1984, p. 740), o que permitiria, no
limite, questionar até mesmo a nocgdo de realidade. A epistemologia e ontologia do
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institucionalismo véo, portanto, de encontro a classica concep¢do de ordem sustentada na

realidade, na causalidade e na intencionalidade.

March e Olsen (1984, p. 743) sugerem concepcOes de ordem que superam essa
perspectiva racionalista, enfatizando o papel das instituicbes em impor elementos de ordem a
um mundo incoerente. A primeira delas, a ordem histérica, aponta para a influéncia das
instituicdes que influenciam os processos politicos, assumindo a possibilidade de ineficiéncia
dos processos historicos, que poderiam levariam a equilibrios ndo-Unicos ou a resultados sub-
Otimos. A ordem temporal, por sua vez, implica que elementos do processo politico séo
conectados entre si ndo por relagdes de causalidade, numa logica de consequéncia, mas em

virtude de existirem simultaneamente. Essa ordem sera trabalhada com mais detalhes a frente.

Enquanto a ordem enddgena aponta para a relevancia de fatores institucionais
enddgenos nos resultados, a ordem normativa trata da relacdo entre as normas e suas
caracteristicas e sua influéncia no comportamento dos agentes. J& a ordem demogréfica
aponta para a importancia das estruturas institucionais na vida das pessoas. Por fim, a ordem
simbolica reconhece a relevancia de simbolos, rituais e cerimdnias na imposi¢do da ordem na
vida social e politica, bem como das crengas na interpretacdo dos significados das acdes dos
individuos (MARCH; OLSEN, 1984, p. 743 e 744).

Essas nogdes alternativas de ordem abrem espaco para explicar, de maneira mais
abrangente e efetiva, diversos fendmenos sociais e como estes sdo influenciados pelas
instituicGes. Uma dessas agendas de pesquisa é conhecida como modelo garbage can, ou da
lata de lixo, que, juntamente com uma discussdo sobre a ordem temporal e o modelo de

multiple streams, ou multiplos fluxos, de Kingdon (1995), serdo oportunamente apresentados.

Mas antes disso, convém entender melhor o que se chama de instituicdes e apresentar
alguns dos modelos tedricos recentes que aplicam perspectivas a modelos sobre mudancas

institucionais ou mudancas em politicas publicas.

4.1.1 InstituicGes

A literatura em ciéncias sociais define o termo instituicbes de maneiras as mais

variadas. Uma definigdo bastante simples e direta é dada por Douglass North (1991, p. 97,
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traducdo nossa), segundo quem as instituigdes sdo “restri¢des criadas pelo préprio homem que

estruturam as interagdes politicas, econdmicas e sociais.”

A definicdo de North, além de parcimoniosa, tem a virtude de agregar a complexa
problematica inerente a literatura institucional ao suscitar uma série de consideracdes, levando
a indagac0es tanto sobre a forma como as instituicdes se manifestam como sobre suas origens.
Conforme essas questdes sejam colocadas, alguns conceitos e debates presentes na literatura
serdo apresentados e discutidos — em maior ou menor profundidade, de acordo com sua

conveniéncia para os objetos desta dissertacéao.

Primeiro, de que forma se configuram essas restricdes? Outras definigdes ajudam a
esclarecer o modo como essas restricbes, € em termos mais gerais, as instituicdes,
manifestam-se. Segundo Peter Hall e Rosemary Taylor (2003, p. 196), instituicdes seriam
“procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura
organizacional da comunidade politica ou da economia politica” que governam o
comportamento dos atores e as relacdes entre eles. Nesse sentido, as interaces entre 0s atores
sdo orientadas e limitadas por uma diversa gama de regras (procedimentos, protocolos,
normas), visao que é compartilhada por Mahoney e Thelen (2010b, p. 4, traducdo nossa), que
descrevem instituicdes como “aspectos relativamente duradouros da vida politica e social
(regras, normas e procedimentos) que estruturam o comportamento e ndo podem ser mudados
facil ou instantaneamente.” As instituicbes podem configurar-se, portanto, de maneira
bastante explicita e até mesmo obrigatoria, configurado no sistema legal, de modo que os
individuos devem agir dentro dos limites preconizados por essas normas, correndo o risco de

serem penalizados em caso de comportamento desviante.

Apesar de as regras positivadas serem uma caracteristica intrinseca, e até mesmo
constitutiva, as sociedades contemporaneas, as instituicdes manifestas nessas regras ndo sao
capazes de cobrir as diversas dimensdes das interaces sociais. 1sso ndo significa, entretanto,
que a acdo dos atores ndo seja restringida quando ndo ha uma lei de qualquer tipo. Segundo
Hall e Taylor (2003, p. 208 e 209), as institui¢des também se manifestam como “os sistemas
de simbolos, os esquemas cognitivos e os modelos morais que fornecem ‘padrdes de
significacdo’ que guiam a ag¢do humana.” Ou ainda, segundo Mantzavinos, North e Shariq
(2004, p. 77, traducdo nossa), “institui¢des sao as regras do jogo em uma sociedade ou, mais
formalmente, as restricdes elaboradas pelo homem (humanly devised constraints) que

estruturam as interagdes humanas.”
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Dessa forma, a Constituicdo Federal de 1988 é uma instituicdo tanto quanto o
costume de um cavalheiro permitir que senhoras, senhoritas, idosos, seus chefes e professores
entrem primeiro em um elevador. Assim, pode-se avancar um pouco mais na conceituacao de
instituicGes, definindo-as como o conjunto de regras formais e informais que moldam o
comportamento de individuos. Nas palavras de North (2005, p. 48, traducdo nossa),
instituicbes se configuram na “jun¢ao de regras formais, ou seja, leis e constituigdes
formalizadas, normas informais, tidas como cddigos de conduta ndo formalizados ou escritos,

e suas formas de implementagao.”

A partir do momento em que as instituicbes, por meio de um conjunto de regras
formais ou informais, restringem as opc¢des de acdo de alguns individuos, elas impdem certa
ordem e reduzem as incertezas nas interagoes entre esses atores (MARCH; OLSEN, 1984, p.
743). Mahoney e Thelen (2010a) reconhecem que a restrigdo do comportamento dos
individuos pelas instituicbes confere previsibilidade as interacGes sociais, privilegiando a

noc¢ado de estabilidade frente a mudanca.

Por fim, a definicdo de North apresentada no inicio desta secdo levanta outra questao
de grande importéncia para o objetivo desta dissertacdo. Segundo ele, as instituicfes s@o
“criadas” pelo homem. Em outras palavras, as instituigdes sdo determinadas pela sociedade

(ACEMOGLU; JOHNSON; ROBINSON, 2004, p. 2).

Assumindo-se que as instituicbes sdo de fato criadas pelos homens — ou
determinadas socialmente —, resta ainda saber como ocorre esse processo. A proxima se¢do se
ocupa dessa discussdo e também do processo de mudanca institucional, questbes que

dificilmente podem ser compreendidas separadamente.

4.1.2 Institucionalizacdo e mudanca institucional

A emergéncia de instituicOes e as transformacdes por que elas passam a partir de
entdo sdo processos complexos e que resultam da interacdo de uma série de fendmenos.
Segundo Mantzavinos, North e Sharig (2004, p. 75), a compreensdo da emergéncia das
instituicOes, suas propriedades e seus efeitos nos resultados politicos e econémicos passam

pela analise dos processos cognitivos.
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O “principal objeto de pesquisa das ciéncias cognitivas”, segundo esses mesmos
autores, é a aprendizagem. E é justamente ela o ponto de partida sugerido por eles para a
explicacdo do fendmeno da mudanca. Da mesma forma, Denzau e North (1993) ja
consideravam que a compreensdo do processo de mudanca ndo pode ser dissociada do

conceito de aprendizagem.

Alguns autores, como Mahoney e Thelen (2010a) e Streeck e Thelen (2005)
argumentam que a explicagdo de fendmenos de mudanca, ou, mais especificamente, de
transformac6es institucionais, € um dos principais desafios do institucionalismo. Segundo
eles, o fato de as instituices conferirem previsibilidade ao comportamento dos individuos faz
com que o programa de pesquisa institucionalista privilegie o conceito de estabilidade sobre o

de mudanca.

Entretanto, como ja apontado acima, diversos autores institucionalistas conferem
grande importancia ao processo de mudanga, reconhecendo, inclusive, sua explicacdo como o
maior desafio para as ciéncias sociais (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, p. 75).
Assim, a partir do momento em que a literatura € pronta em reconhecer a possibilidade de

mudancas institucionais, a questao primordial é a causa dessas mudancas.

Streeck e Thelen (2005) e Mahoney e Thelen (2010a) defendem que a explicagéo
usual para mudancas baseia-se em fatores externos as instituicGes e a area a que essas
instituicOes se referem, e que essas mudancas acontecem abruptamente. Embora reconhegam
gue mudancas podem ser ocasionadas por fatores exdgenos, apontam para a existéncia de
mudancas graduais, incrementais, impulsionadas por fatores enddgenos. Nesse sentido,
Mahoney e Thelen (2010a) propdem um modelo para a explicagdo de mudancas

institucionais, apresentado logo ap6s uma revisao sobre mudancas graduais ou abruptas.

4.1.2.1 Mudangas institucionais abruptas versus incrementais

Mahoney e Thelen (2010b, p. 1) afirmam que, uma vez criadas, as institui¢coes
mudam frequentemente ao longo do tempo. Sejam sutis e graduais ou abruptas e amplas, as
mudangas institucionais tém igual potencial na padronizacdo do comportamento humano e na

determinacéo dos resultados politicos.
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Apesar de esses dois tipos de mudangas institucionais apresentarem 0S mesmos
efeitos sobre o comportamento dos atores e resultados das politicas, afirmam que a literatura
sobre mudancas institucionais privilegia teorias que explicam mudancas mais incisivas e
drésticas, em detrimento de teorias que explicam mudancas incrementais. Uma vez que as
instituicbes sdo tratadas como causas, ou varidvel explicativa, os académicos tendem a
assumir que mudancas abruptas, ocasionadas por choques externo, teriam mais impacto no
resultado das politicas publicas do que mudangas incrementais, resultantes de
desenvolvimentos internos ao dominio em questdo (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 2)

Mudangas institucionais graduais sdo objetos de duas coletaneas co-editadas por
Kathleen Thelen (STREECK; THELEN, 2005; MAHONEY; THELEN, 2010a). Entretanto,
0s autores ndo clamam para si a novidade da tentativa de compreensdo das mudancas
institucionais graduais. Segundo eles, diversos autores forneceram subsidios para essa
discussdo a partir do conceito de path dependence — entre eles North (1990) e, especialmente,
Pierson (2004).

O aspecto incremental das mudancas a partir da nocdo de path dependence,
geralmente traduzido como dependéncia da trajetoria, pode ser entendido a partir de uma
nocdo ampla desse conceito, que aponta para a “relevancia causal de estagios anteriores numa
seqiiéncia temporal” (PIERSON, 2000, p. 252, traducdo nossa). Nesse sentido, path
dependence caracteriza uma sequéncia em que eventos historicos desencadeiam padrdes
institucionais ou cadeias de eventos que apresentam propriedades deterministicas
(MAHONEY, 2000, p. 507).

Uma vez que consideram as explicacGes usuais, tanto aquelas com énfase em fatores
externos, como o equilibrio pontuado, quanto aquelas que se baseiam no incrementalismo e
auto-reforco do path dependence (PIERSON, 2004), véalidas, porém insuficientes, Mahoney e
Thelen propdem um novo modelo explicativo para as mudancas institucionais, indo aléem do
desenvolvimento de tipologias de mudangas institucionais, como proposto por Streeck e
Thelen (2005).

Mahoney e Thelen (2010b) apresentam suas criticas ao tratamento que, segundo ele,
a literatura d& aos processos de transformacédo institucional, a partir da classificacdo das
teorias neoinstitucionalistas do cléssico artigo de Hall e Taylor (2003) — institucionalismo

historico, institucionalismo da escolha racional e institucionalismo sociologico.
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A maioria das definicbes de instituigdes tratam-nas como aspectos relativamente
duradouros da vida politica e social (sejam regras, normas ou procedimentos), que estruturam
0 comportamento dos agentes e ndo podem ser mudados facil ou instantaneamente. Essa
definicdo ja traz consigo o componente da persisténcia, 0 que torna natural que muitas das
abordagens sobre instituicbes foquem aspectos de continuidade em detrimento de mudangas.
Em outras palavras, a propria definigdo de institui¢des ja influencia a maneira como a questéo
das mudancas institucionais € teorizada (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 4).

Segundo eles, uma vez que no institucionalismo socioldgico as instituicGes estdo
amarradas a codigos de adequacéo, e sua reproducdo ocorre quando atores séo socializados ou
de alguma outra forma aprendem a segui-los (MAHONEY e THELEN; 2010b, p. 5;
MARCH; OLSEN, 1984), o foco dessa perspectiva recai sobre a estabilidade, em detrimento

da mudanca.

A existéncia de arranjos institucionais que ndo levam necessariamente a escolhas
eficientes (DENZAU; NORTH, 1993, p. 5) é reconhecida pelo institucionalismo sociolégico.
Entretanto, isso ndo significa que a ineficiéncia institucional sera um catalisador de sua
transformacdo. O mecanismo chamado de isomorfismo institucional pode, segundo a
interpretacdo de Mahoney e Thelen (2010b, p. 5) acerca do institucionalismo sociolégico,
além de contribuir para a estabilidade e continuidade das institui¢des, levar essa mesma légica

a outros dominios.

Como, portanto, compreender o fendbmeno da mudanca? Segundo os autores, as
explicacbes do institucionalismo socioldgico apontam para fatores exdgenos de mudanca (por
exemplo, modelos interpretativos importados). Entretanto, essas explicacbes com base em
fatores exdgenos ndo lidam com questBes sobre que propriedades das instituicdes a tornam
mais ou menos vulneraveis a mudancas ocasionadas por esses fatores externos (MAHONEY:
THELEN, 2010b, p. 5).

Ja o institucionalismo da escolha racional aborda as instituicbes como mecanismos
que sustentam um determinado equilibrio (SHEPSLE, 1989, p. 145, apud MAHONEY;
THELEN, 2010b, p. 6). Essa perspectiva traz afinidade com o modelo de equilibrio pontuado
(MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 6), colocando as instituicbes como auto-regulaveis (self-
enforcing), o que demanda explicagcdo exdgena para as mudancas.

Por fim, os trabalhos orientados pela perspectiva do institucionalismo histérico séo
geralmente organizados de forma a explicar a persisténcia de determinados padrdes
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institucionais em longos periodos de tempo. Com base no conceito de path dependence, essa
corrente do institucionalismo trata as instituicdes como legado politico de disputas historicas
concretas (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 6 e 7).

Ao explicar mudancas institucionais, o institucionalismo historico aponta para
conjunturas criticas (critical junctures) como fator explicativo. As conjunturas criticas, como
variavel exdgena, agem sobre as restricbes a acdo humana impostam por um determinado
arranjo institucional, flexibilizando ou até mesmo as eliminando. Nesse sentido, as
conjunturas criticas abrem espacos histéricos para os agentes alterarem a trajetéria de
desenvolvimento institucional (KATZNELSON, 2003, apud MAHONEY; THELEN, 2010b,
p. 7). De todo modo, essa explicacdo também se baseia em na descontinuidade, uma vez que
trajetérias historicas estaveis seriam pontuadas periodicamente por momentos em que a
capacidade de agéncia pudesse ser exercida pelos atores sociais (reconhecidos como agentes)
(MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 7).

Em suma, nenhum desses modelos — como qualificados por Mahoney e Thelen
(2010b) — pode ser dado como um modelo geral de mudancas institucionais (ou de mudancas
de politicas publicas), uma vez que as explicam predominantemente a partir de variaveis

exogenas, ignorando 0s movimentos enddgenos as instituicoes.

Reconhecendo a existéncia de mudancas graduais, que ndo dependeriam unicamente
de fatores externos as institui¢des, Streeck e Thelen (2005) elaboram uma tipologia para
mudancas institucionais, apontando mudanc¢as por deslocamento, acréscimo em camadas,

deslizamento, conversio e exaustio.

Essa tipologia, apesar de interessante, ndo fornece pistas sobre as fontes das
mudangas institucionais. Ou seja, a simples classificacdo e caracterizagdo das mudancas
carece de potencial explicativo — o que ndo é compativel com nenhuma visao epistemolégica
para a elaboracdo de teorias ou, tampouco, modelos. A superacdo dessa deficiéncia depende
da atencdo a questdes sobre (i) como as propriedades institucionais que permitem mudangas;
(if) como essas propriedades orientam a acdo daqueles atores que fomentam a mudanga; (ii)
como conceitualizar esses atores; e (iv) que tipos de estratégias derivam do ambiente
institucional. Sua proposta para trabalhar com essas questbes e, portanto, dar a atengéo

necessaria e suficiente as mudangas institucionais é considerar uma abordagem das

¥ Essas tipologias serdo explicadas, oportunamente, ao longo deste capitulo.
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instituicOes baseada em distribuicdo de poder (power-distributional approach) e no conceito
de compliance* (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 3 e 4).

4.1.2.2 0O modelo de Mahoney e Thelen

Em seu modelo de mudanca institucional, Mahoney e Thelen (2010b, p. 4) elaboram
um conjunto de proposicdes que relacionam (a) determinadas formas de mudanga
institucional com as (b) caracteristicas das proprias instituices e (c) seu contexto, que
permitem ou incentivam tipos especificos de (d) agentes e estratégias de mudanca. Segundo
esse modelo, (a) seria a variavel dependente, enquanto (b) e (c) seriam as variaveis
independente. J& (d) pode ser visto como variavel interveniente. Nesta secdo sdo apresentados
0s argumentos que levaram a elaboracdo do modelo, posteriormente detalhado.

Ao propor um modelo mais abrangente, que consiga explicar as mudancas
institucionais também por meio de variaveis endogenas, sugerem um conceito de instituicdes
que traga consigo algum elemento dindmico que dé abertura para mudangas graduais.
Considerar as instituicbes como instrumentos distributivos com implicacdes de poder é uma
possibilidade que converge, segundo eles, com os “trés institucionalismos”. Nesse sentido,
“as instituigdes sdo carregadas de tensdes, ja que elas inevitavelmente suscitam consideracdes
sobre recursos e tém, invariavelmente, consequéncias distributivas.” “Qualquer conjunto de
regras ou expectativas — formais ou informais — que padronizam a acéo terdo implicagdes
desiguais sobre a alocacdo de recursos, e claramente muitas instituicbes formais estdo
orientadas a distribuir recursos a determinados atores em detrimento de outros” (MAHONEY;

THELEN, 2010b, p. 7 e 8, traducdo nossa).

Segundo os autores, essa conceitualizacdo de instituicdo é interessante tanto para
entender questdes de mudanca quanto de continuidade. Atores com diferentes dotacdes de
recursos séo normalmente motivados a buscar a criagdo de diferentes tipos de institui¢cdes. Da
mesma forma, as instituicdes criadas refletem as contribuigdes de (e conflitos entre) esses
atores distintamente motivados. O desenho institucional seria, portanto, resultante desses

vetores orientados pelas preferéncias e forcas de cada grupo. E vale ressaltar que, se as

* Compliance, no contexto do trabalho de Mahoney e Thelen (2010b), e também desta dissertacéo, é entendido
como o ato de um agente submeter-se e/ou adequar-se a uma determinada instituicao.
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instituicdes oriundas de disputas entre grupos resultam de vetores uni, bi ou multidirecionais,
conforme argumentado, elas podem refletir um resultado ndo intencionado por nenhum dos
grupos (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 8).

Nesse sentido, as instituicGes sdo representadas como compromissos ou arranjos
baseados em dindmicas coalizacionais especificas, relativamente duraveis, embora sempre
contestados, e, portanto, sujeitos a mudancas. Essa representacdo traz consigo componentes
de estabilidade e de mudanca. Em um contexto de disputa distributiva, aqueles beneficiados
por um determinado arranjo institucional terdo como objetivo a manutenc¢éo do status quo. E
tanto a manutencéo desse status quanto sua transformagdo demandam recursos e mobilizagédo
dos atores politicos (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 8 € 9).

E importante reconhecer que os atores estdo inseridos em uma multiplicidade de
instituicbes e processos inter-relacionados, o que abre possibilidade de barganha (ou
cooperacao) entre os atores em diferentes dominios. Nesse sentido, a alocacdo de recursos em
um dado contexto institucional pode influenciar os resultados dos conflitos distributivos em
outro conjunto de instituicdes. (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 9).

Mahoney e Thelen (2010b, p. 9 e 10) argumentam ainda que, eventualmente, a
propria expectativa gerada pelas instituicGes gera pressao por mudancgas. Primeiramente, isso
pode acontecer quando os efeitos distributivos ao longo do tempo ocasionam divisdes entre 0s
detentores de poder. Ainda, mudangas podem ocorrer se as instituicbes desfavorecem grupos
subordinados ao ponto de eles se organizarem e se identificarem com outros grupos, de modo

gue aumentem seus poderes e capacidade de quebrar 0s arranjos institucionais em questao.

Essa dtica volitiva sobre a capacidade dos atores suscita questbes relativas, entre
outros temas, a racionalidade e a determinacdo agente-estrutura. Embora Mahoney e Thelen
(2010b) reconhecam que os resultados das acBes dos atores podem ser diferentes daqueles
intencionados, de modo que sua linha de raciocinio é claramente divergente daquela da
escolha racional, seu argumento ndo permite inferir se (e quanto) compartilham de uma viséo
cética quanto a capacidade de célculo e estratégia dos atores — em suma, sobre sua
racionalidade. Para enriquecer esse debate, apresentam-se abaixo algumas questdes que a
literatura levanta sobre a racionalidade dos atores politicos e que sdo relevantes para 0s

objetivos desta dissertacgéo.

Primeiramente, assumir que 0s atores possuem interesses é algo diferente de admitir

que esses mesmo atores sejam racionais a ponto de tracar seus objetivos e considerar, a partir
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de uma escolha perfeitamente informada, qual seria 0 melhor desenho institucional para que
seus objetivos fossem contemplados. Os atores sdo racionais, mas de forma limitada.
Lindblom (1979, p. 518, tradugdo nossa), por exemplo, embora reconhega “nossa inabilidade
de alcangar um dominio sindptico intelectual dos complexos problemas sociais”, aceita que 0s
individuos sejam capazes de realizar anélises. Mas pondera essa capacidade com base em
diversas limitacdes, cognitivas, de informacdo, de tempo e até mesmo a incapacidade de
leitura precisa da realidade numa perspectiva de fatos versus valores — embora pareca nao

questionar a existéncia dessa realidade.

Essa racionalidade limitada permite, conceitualmente, que os atores tenham interesse
e que ajam para alcanca-los. Entretanto, a leitura desses mesmos atores, limitadamente
racionais, sobre uma determinada situacdo institucional em t; pode ser realizada de maneira

equivocada ou incompleta.

Segundo, mesmo assumindo que os atores, com todas suas limitagcbes cognitivas,
sejam capazes de ocasionalmente interpretar corretamente as vantagens e as desvantagens de
um determinado contexto institucional em t; e tracar a estratégia perfeita para alcancar um
novo modelo em t,, dificilmente o grupo em que se insere seria capaz de seguir essa estratégia
ou até mesmo concordar com ela. Essa impossibilidade pode ser justificada pelos dilemas de
acao coletiva (OLSON, 1999). De acordo com Olson, embora em pequenos grupos 0s custos
transacionais sejam menores, de modo que a efetividade de coordenacdo e comunicacao seja
mais provavel, em grandes grupos a dificuldade para a acdo coletiva € substancialmente
maior. Ainda que os problemas acima fossem superados, a mesma literatura da escolha
racional considera que a racionalidade individual ndo é sinénimo de racionalidade coletiva.
Mais ainda, a racionalidade coletiva é negada por uma série de justificativas, entre elas o
tradicional e simples paradoxo de Condorcet. Enfim, o resultado final do interesse de diversos
grupos nao pode ser determinado ex ante, mesmo quanto estejam disponiveis 0s
posicionamentos e op¢des individuais de cada ator (SHEPSLE; BONCHEK, 1997).

Vale ressaltar que ndo se questiona aqui a capacidade de agéncia dos atores — embora
se busque levantar o debate sobre seus limites. Essa discussdo sobre a determinagdo entre
agente e estrutura é bastante recorrente nas ciéncias sociais e sera tratada na sec¢do abaixo sob
a Otica da compliance, que abre espaco para teorizacdo do papel dos atores e coalizbes no
processo de mudanga institucional (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 14).
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4.1.2.3 Compliance como uma variavel de analise das mudangas institucionais

Mudancas no balanco de poder podem ser determinadas por motivos enddgenos ou
exogenos ao dominio em questdo. O modelo proposto por Mahoney e Thelen (2010b, p. 10),
que considera os efeitos distributivos das instituicdes, relaciona algumas formas de mudanca a
questdes de compliance. Entretanto, os autores sugerem tratar a questdo de compliance de

forma diferente de outros autores institucionalistas.

Segundo eles, para o chamado institucionalismo socioldgico, aspectos relativos a
enforcement e compliance seriam uma ndo-questao (non-issue). Se instituicdes se configuram
em modelos cognitivos seguidos inconscientemente pelos individuos, entdo os atores nao
pensariam em n&o se submeter. Para os institucionalistas da escolha racional, uma vez que as
instituicdes estabilizariam expectativas, o enforcement é uma questdo enddgena, e a decisdo
sobre comply ou ndo comply seria uma decisdo estratégica. Em suma, o fato de considerar ou
ndo compliance como uma variavel para a compreensdo da estabilidade ou mudanca depende,
antes e respectivamente, de uma escolha entre ver as instituices como auto-reforcaveis ou
aceitar as questdes de distribuicdo de poder como centrais no debate (MAHONEY; THELEN,
2010b, p. 10).

Uma das definicdes apresentadas de instituicdo coloca suas caracteristicas de
coercdo, ou de aplicacdo, como elemento central (NORTH, 2005, p. 48). Mahoney e Thelen
(2010b, p. 10 e 11) afirmam que essa ligacdo entre elementos de enforcement e as proprias
instituicdes traz consigo a dinamica do potencial de mudanga, considerando tanto a natureza
de contestacdo politica das regras institucionais, mas também o grau de abertura dessas regras
a interpretacdo. Mesmo as instituicdes formalmente codificadas estdo sujeitas a interpretacao
e contestacdo. E ndo se trata apenas de que regras ambiguas sejam aplicadas em maior ou
menor grau. Disputas sobre o significado e aplicacdo de regras institucionais estdo

intimamente ligadas a alocacéo de recursos que elas preconizam.

Nesse sentido, considerando os individuos como agentes, o0 modelo de Mahoney e
Thelen (2010b) assume que coalizdes podem se mobilizar para defender tanto uma
determinada interpretacdo das instituicGes correntes (considerando que haja ambiguidade) e

sua consequente aplicacdo (enforcement) quanto transformacdes institucionais.
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Os autores apontam para algumas implicacbes advindas de se considerar a
compliance como uma varidvel. Primeiramente, a compliance é inerentemente complicada
pelo fato de que regras nunca sdo precisas o suficiente para cobrir todas as complexidades do
mundo real. Quando novos desenvolvimentos no dominio divergem das regras existentes, as
instituicdes podem se transformar para se adaptar a nova realidade. Essas mudangas podem
envolver a criagdo de regras, ou simplesmente modificagbes (extensdo) nessas regras para
conformacao a nova realidade (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 11).

O segundo ponto esta relacionado a limitacdo cognitiva dos atores. Sua limitacdo ao
processar informagdes certamente ndo permitiria que eles antecipassem situagdes futuras para
a aplicacédo das regras escritas anteriormente (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 12).

Terceiro, as instituicbes estdo sempre embutidas (embedded) em premissas
geralmente implicitas. A eficacia das regras dependeria dos entendimentos implicitos da
comunidade. Esses entendimentos compartilhados podem existir em diferentes graus e podem
mudar ao longo do tempo, o que pode com frequéncia ocasionar uma mudanga institucional
de fato, mesmo que as regras formais permanecam intactas. Segundo Onoma (2010, apud
MAHONEY; THELEN, 2010b), na auséncia desses entendimentos compartilhados,
“predadores” institucionais podem minar as regras ao explorar sua letra, violando seu espirito
(MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 13). A relagdo entre entendimentos compartilhados e
instituicdes serd novamente explorada, na secdo sobre as perspectivas cognitiva e

construtivista do institucionalismo.

Quarto, o fato de que as regras ndo sao apenas formuladas, mas devem ser aplicadas,
e geralmente por atores que ndo os seus formuladores, abre espago para mudangas em sua
aplicacdo. Na préatica, os atores responsaveis podem decidir como e quando uma regra sera
aplicada. Ou seja, ndo apenas formuladores dessas regras, mas também aqueles que
participam de sua aplicacdo tém papel na evolucdo das instituicdes (MAHONEY; THELEN,
2010b, p. 13).

Em suma, se 0 modelo considera que as implicacGes distributivas das instituicdes é o
que incita os agentes a buscar transformac@es, isso somente é possivel porque as tensdes e
pressdes dindmicas para mudancas estdo dentro das proprias institui¢des. Isso significa dizer
que determinadas caracteristicas institucionais favorecem, em maior ou menor grau, a
ocorréncia e o tipo de mudanca (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 14 e 15).
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Questdes de compliance (ou agéncia) fazem parte do modelo explicativo de
mudancgas institucionais proposto por Mahoney e Thelen (2010b). Ambiguidade
(interpretacdo) e enforcement também, mas como qualificadores das caracteristicas

institucionais.

4.1.2.4 Explicitando o modelo: contexto, instituicdes e tipos de mudanca institucional

Segundo Mahoney e Thelen (2010b, p. 15), as caracteristicas institucionais e o
contexto politico em um dominio implicam a propensdo a mudancas institucionais e ao seu
tipo, uma vez que essas varidveis (independentes) moldariam tanto o tipo de agente de
mudanca dominante quanto as estratégias que seriam adotadas por esses agentes ao buscarem

essa mudanca (varidveis intervenientes) .

Quanto a variavel dependente do modelo, embora tipos de mudancas institucionais ja
tenham sido tratados por Streeck e Thelen (2005), Mahoney e Thelen (2010b) revisam essa
tipologia e delineiam quatro tipos de mudancas institucionais, a partir do l6cus da
transformacao institucional: mudancgas por (i) deslocamento (displacement); (ii) acréscimo em
camadas (layering); (iii) deslizamento (drift); e (iv) conversdo (conversion). Abaixo, uma
breve discussdo de cada um desses tipos, enfatizando as caracteristicas institucionais e

ambientais, bem como os tipos e papéis desempenhados pelos atores em cada um deles.

Mudangas institucionais por deslocamento ocorrem quando as regras existentes séo
removidas e novas sdo introduzidas. Esse tipo de mudanca pode ser tanto gradual como
abrupto. Por exemplo, a faléncia repentina de instituicfes e sua substitui¢cdo por outras, como
acontece nas revolucdes, certamente envolve deslocamento. Mas deslocamentos também
podem ser observados em mudancas graduais, quando grupos anteriormente desfavorecidos
conseguem fazer valer novas regras que competem com as antigas e estas podem ser
deslocadas (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 16).

Quando novas regras sdo inseridas sobre ou junto a regras antigas, caracteriza-se a
mudanca por acréscimo em camadas. Diferentemente do deslocamento, em que as regras
novas competem com as antigas, aqui elas se complementam. A maneira como as instituicoes

estruturavam o comportamento agora € modificado com a inclusdo de novas regras, € ao invés
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de suprimidas, as antigas instituicbes sdo simplesmente emendadas ou revisadas. Se nas
mudangas por deslocamento os atores que questionavam a antiga estrutura apresentam forca
suficiente para que as regras que eles introduziram substituam as antigas, no acréscimo em
camadas esses atores ndo apresentam a mesma capacidade; tampouco os beneficiados pelo
status quo conseguem rechacar essas novas regras, que convivem junto com as antigas, e
pequenas mudangas se acumulam em “camadas” (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 16 e 17).

O deslizamento, por sua vez, é observado quando mudancgas no ambiente alteram o
impacto das regras existentes. Embora as regras permanecam as mesmas formalmente,
mudangas nas condic¢des externas causam mudancas em seu impacto. (HACKER, 2005, apud
MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 17). Se os atores ndo respondem a essas mudancas
externas, ajustando as instituicdes para que elas tenham novamente 0s mesmos impactos,
pode-se assumir que houve uma transformacéo institucional, ja que os constrangimentos das
instituicdes sobre o comportamento dos individuos sdo agora diferentes — ou seja, as
instituicdes passaram na pratica por uma transformacdo (MAHONEY; THELEN, 2010b, p.
17).

Por fim, a conversdo se deve a mudancas na interpretacdo ou aplicacdo
(enforcement) das regras existentes. Diferentemente do que acontece no deslizamento, esse
espaco entre as regras e sua aplicacdo concreta ndo é ocasionado pela negligéncia dos atores
frente a uma mudanca no ambiente. Na conversdo, esse espaco é produzido pelos proprios
atores ao explorar ativamente as ambiguidades inerentes as instituicbes. Por meio de
reposicionamento, eles reorientam as instituicdes para novos objetivos, funcbes ou propositos
(MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 17 e 18).

Em alguns casos, a conversao acontece quando ha incorporacdo de novos atores ou
rearranjos de poder entre os atores em um determinado dominio e estes, ao invés de buscar
desmantelar as instituicbes antigas, usam-nas de novas maneiras — explorando suas
ambiguidades. Por exemplo, se a ascensdo ao poder de novas elites permite que elas utilizem
estratégias inerentes as instituicbes para instalar novas regras, da mesma forma esses novos
atores podem utilizar-se de estratégias relacionadas a conversdo. Ou seja, uma vez que ndo
conseguem destruir um dado arranjo institucional, podem optar por explorar as ambiguidades
das regras de modo a reorientar as fungdes e efeitos dessas instituicbes (MAHONEY;
THELEN, 2010b, p. 18).
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Mudancas institucionais sd@o, no modelo de Mahoney e Thelen (2010b), variaveis
dependentes do contexto politico e das caracteristicas institucionais. Na Figura 3, que resume
esse modelo, podem-se identificar as relagdes entre as variaveis. A primeira relacdo
identificada, entre as variaveis independentes e a varidvel dependente, ou seja,
respectivamente o contexto politico, institucional e o tipo de mudanga, é indicada na figura
pelo namero 1. Ja Il e 11l referem-se as relacBes das variaveis dependentes e independentes

com a variavel interveniente: os tipos de agentes de mudanca.

caracteristicas

- do

contexto politico
I oo domminante d I _
ipo dominants de tipo de mudanga

— agente de mudanga institucional
Fy

caracteristicas
das instituigdes

Figura 3 — Modelo explicativo para formas de mudanca institucional
Fonte: Mahoney e Thelen (2010b, p. 15).

Relacéo I: contexto politico, contexto institucional e tipos de mudanca

Os autores argumentam que o tipo de mudanga institucional é influenciado tanto pelo
contexto politico quanto pelas caracteristicas das proprias instituicGes e conceitualizam as
dimensdes relevantes de cada variavel para explicar as formas de mudanca institucional por
meio de duas consideragcdes. A primeira delas, relativa ao contexto politico, pondera se 0s
defensores do status quo possuem possibilidades de veto fortes ou fracas. A segunda
questiona se as instituicbes em questdo oferecem aos atores oportunidades para exercitar sua
discricionariedade na aplicagdo ou interpretagcdo das regras (MAHONEY; THELEN, 2010b,
p.18).

Quanto a primeira variavel, pode-se considerar tanto a existéncia de atores com

possibilidades de veto (veto players) ou de pontos de veto. As possibilidades de veto, tanto
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sobre as regras quanto sobre sua aplicacdo, dependem de os atores envolvidos terem acesso a

meios extrainstitucionais e também institucionais de bloqueio a mudanca.

Em um contexto politico com uma miriade de possibilidades de veto, sera dificil aos
agentes de mudanca mobilizarem recursos e reunir uma coalizdo para deslocar as regras
institucionais. E ainda, considerando que o veto se refere tanto as regras em si quanto a sua
aplicacdo, dificilmente ocorrerd mudanca por meio de conversdo. Desse modo, em contextos
com alta possibilidade de veto, sdo esperadas mudangas ou por meio de deslizamento ou por
acréscimo em camadas, uma vez que esses tipos de mudanca ndo dependem de mudancas
diretas nas regras ou em sua aplicacdo (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 18).

No caso do deslizamento, a mudanga ocorre por meio da ndo-reacdo dos atores a
uma mudanca ambiental. Dessa forma, a mudanca institucional decorre da mudanca no
impacto das instituicbes nesse novo ambiente. O esforco para adaptacdo das antigas regras ao
novo ambiente é diretamente proporcional a possibilidade de veto — de modo que € mais facil
aos veto players barrarem propostas de mudanca nas regras do que 0s mesmos se mobilizarem
para adaptar as regras a uma mudanca externa (MAHONEY; THELEN, 2010b, p.19 e 20).

Apesar de a alta possibilidade de veto proteger as instituicbes antigas, ela nao
necessariamente impede gque novos elementos surjam. Nesse sentido, mudangas institucionais
ocorreriam por meio da adicdo de novas instituicGes aquelas ja existentes, o que 0s autores
chamam de acréscimo em camadas (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 20).

A segunda varidvel explicativa refere-se a diferencas na extensdo em que as
instituicbes sdo sujeitas e interpretacGes divergentes e a variacbes em sua aplicacdo
(enforcement). De acordo com o0s autores, tratar as instituicdes a partir de uma abordagem
distributiva significa aceitar que a compliance é uma variavel que pode mudar ao longo do
tempo. Na pratica, o grau de discricionariedade dos atores varia de acordo com caracteristicas
institucionais, demonstrando, portanto, diferencas entre instituicbes (MAHONEY; THELEN,
2010b, p. 20).

Os autores reconhecem que as fontes de variacdo da discricionariedade sdo diversas,
desde a complexidade das regras e o0s tipos de comportamento regulados, até a extensdo dos
recursos mobilizados. Entretanto, o0 modelo ndo esta diretamente preocupado com essas
questdes, bastando reconhecer as variacdes na extensdo da discricionariedade dos atores na
interpretacdo ou implementagdo (enforcement) das regras institucionais (MAHONEY;
THELEN, 2010b, p. 20 e 21).
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E justamente esses diferentes niveis de discricionariedade que dimensionardo essa
variavel independentes na explicagdo dos modos de mudanga institucional. Em um contexto
institucional com baixos niveis de discricionariedade, mudancas que caracterizam
deslizamento e conversdo sdo menos provaveis. Deslizamentos acontecem quando ha espacos
entre a interpretacdo das regras e sua aplicacdo (geralmente por negligéncia dos atores em
adaptar as regras frente a uma mudanca no ambiente que muda seus resultados), e conversoes
sdo observadas quando as regras sdo ambiguas o suficiente para permitir interpretaces
distintas e até mesmo concorrentes (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 21).

J& as mudancas institucionais por deslocamento e acréscimo de camadas ndo se
baseiam na exploracdo das ambiguidades das préprias regras, que permanecem intactas. No
caso do deslocamento, uma vez que as instituices antigas sdo simplesmente substituidas —
seja abrupta ou gradualmente — os niveis de discricionariedade ndo sdo relevantes. Ja no
acréscimo em camadas, as instituicdes anteriores permanecem validas, havendo apenas a
introdugdo de novas regras (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 22).

Relacéo 11: agentes de mudanca e mudanga institucional

A perspectiva distributiva da alocagdo de recursos resultante das instituicbes em
vigor, junto a nocdo de que os atores estdo sujeitos a instituicbes de diferentes dominios,
demanda que a distin¢do entre os agentes de mudanca supere a dicotomia vencedores-
perdedores, bem como reconheca que os atores podem apresentar estratégias de longo que ndo
parecam compativeis com comportamentos de curto prazo (Mahoney e Thelen 2010b, p. 22).

Nesse sentido, 0s autores apontam para duas questbes que ajudam a classificar os

agentes de mudanca:

e Os atores buscam a manutencao das instituicdes?

e Os atores seguem as instituicoes?

De acordo com o modelo, cada tipo de ator relaciona-se a um tipo de mudanga
institucional, uma vez que os distintos interesses e comportamentos dos agentes de mudanca
quanto a continuidade institucional implicam diferentes padrdes de mudanca. Ou seja,

diferentes tipos de agentes de mudanca surgem em determinados contextos institucionais e, se
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bem sucedidos, determinados tipos de mudancas institucionais acontecem (MAHONEY;
THELEN, 2010b, p. 23).°

Os tipos de agentes de mudanca apresentados pelo modelo, e cada um deles com
comportamento e estratégia especificos em relacdo as questbes colocadas, sdo quatro:
insurrecionarios (insurrectionaries), simbiontes, subversivos e oportunistas. De modo geral,
0s insurrecionarios buscam rapido deslocamento institucional, mas se satisfazem com
deslocamento gradual; os simbiontes visam a preservacdo do status quo, mas seu baixo
comprometimento pode contribuir para deslizamento institucional; os subversivos, mesmo
buscando ao deslocamento total das institui¢cfes, podem adotar no curto prazo estratégias para
acréscimo em camadas; e, por fim, os oportunistas, que, quando convém, adotam estratégias
de conversao (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 27). Abaixo, essa relacdo entre os tipos de

agentes de mudanca e os tipos de mudanca € explorada.

Agentes insurreciondrios (insurrectionaries) geralmente aparecem em contextos
institucionais em que séo desfavorecidos por multiplas instituicdes, de modo que rejeitam o
status quo e ndo se submetem as regras estabelecidas. Buscam a eliminacdo das instituicdes
por meio da adocdo de um comportamento ativo, seja desrespeitando as regras vigentes ou
mobilizando-se contra elas. Uma vez que esses atores sdo desfavorecidos em diversos
contextos institucionais, a acdo coletiva coordenada por emergir num contexto de

identificacdo de identidades mutuas entre os individuos ou grupos.

Os insurrecionarios sdo uma categoria de agentes de mudanca geralmente
considerada pela literatura ao explicar padrdes abruptos de mudanca. Quando esses agentes
prevalecem em um determinado conflito, podem levar a periodos de conjuntura critica que
favorecem a substituicdo das regras antigas por novas. Nesse sentido, 0s insurrecionarios
ligam-se a mudancas por deslocamento (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 23 e 24).

Simbiontes (symbionts), sejam parasitas ou mutualistas, sustentam-se em institui¢coes
de cuja formacdo ndo participaram. Entretanto, apenas aqueles a que os autores chamam de
simbiontes parasitas estdo relacionados diretamente a fendmenos de mudanga institucional.
Ao explorar as instituicdes visando ao ganho privado, 0s parasitas contam com sua
manutenc¢do para a continuidade de seus beneficios. Mas no longo prazo, esse comportamento

pode minar a instituicdo ao contrariar seus propdésitos. Uma vez que seu comprometimento

® Mahoney e Thelen (2010b, p. 23) enfatizam que essa categorizag&o aplica-se aos papéis desempenhados pelos
agentes, e ndo necessariamente a suas identidades, podendo assumir diferentes papéis em diferentes contextos
institucionais.
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com as instituicBes € limitado, de modo que se espera deles negligéncia em restabelecer 0s
propdsitos institucionais em um eventual descolamento desses propositos frente a uma
mudanga no ambiente, 0s simbiontes parasitas associam-se a mudancgas por deslizamento
(MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 24).

J& os simbiontes mutualistas, apesar de beneficiar-se das instituicGes por interesse
proprio, ndo comprometem a sua sobrevivéncia. Apesar de ndo necessariamente seguirem as
regras institucionais, 0s mutualistas sustentam seus propositos, geralmente contribuindo para
tornarem-na mais robustas — 0 que ndo os vincula a mudancas por deslizamento
(MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 24 e 25).

Os subversivos, apesar de ndo violarem as regras institucionais vigentes ao buscar
seus objetivos, visam a mudancas nas instituicdes. Dessa forma, sua estratégia é trabalhar
dentro do sistema, de modo que nao fique aparente sua expectativa por transformacdes nas
instituicbes. Apesar da permanéncia das regras anteriores, novas sdo incorporadas ao
arcabouco institucional, drenando gradualmente o apoio as regras anteriores. Nesse sentido,
0s subversivos associam-se a mudancas institucionais por acréscimo em camadas. Ao
promover mudancas institucionais da periferia para o centro, podem associar-se também a
mudangas por conversédo ou deslizamento (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 25 e 26).

Por sua vez, os oportunistas demonstram ambiguidade quanto a preferéncia pela
continuidade institucional. Apesar de ndo buscarem ativamente a preservacdo das instituigoes,
também ndo tentam altera-las, visto que os custos de oposicdo ao status quo podem ser
elevados. Mas uma vez engajados e agindo como agentes de mudanca, geralmente o fazem
por meio de estratégias de conversdo, ao aproveitar-se das ambiguidades na interpretacdo ou
aplicacdo das regras vigentes e reposiciona-las de maneira nao esperada pelos demais atores
(MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 26 e 27).

Relagdo I11: como o contexto e as instituicdes moldam os agentes de mudanca

Os autores apresentam algumas proposicOes gerais sobre os tipos de ambiente que
favorecem o aparecimento e desenvolvimento de diferentes agentes. Nesse sentido, as
variaveis institucionais e do contexto politico séo fatores explicativos para o tipo de mudanca
institucional, bem como para o tipo de agentes de mudanca, que pode ser visto nesse modelo
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como variavel interveniente (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 28). Uma vez que o0s agentes
de mudanca seriam a variavel interveniente do modelo, relacionando-se tanto as variaveis
independentes quanto a dependente, a relacdo Il é capaz de sintetizar de forma bastante clara
0 modelo — o que, obviamente, s6 é possivel depois de compreendidos os argumentos

apresentados anteriormente.

Embora os insurrecionarios possam aparecem em qualquer contexto, é esperado que
surjam em ambientes caracterizados por baixa discricionariedade e poucas possibilidades de
veto, de modo que a possibilidade de defesa do status quo seja menos provavel, ocorrendo
deslocamento das instituicdes (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 28).

Os simbiontes parasitarios aparecem em ambientes com as caracteristicas opostas:
altos niveis de discricionariedade e de possibilidades de veto — o que contribui para a
manutencdo do status quo. Nesse contexto, é mais provavel que ocorram mudancas
amparadas em novas interpretacbes ou aplicacbes das regras, ou seja, mudancas por
deslizamento (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 28).

Ja contextos com baixos niveis de discricionariedade e alta possibilidade de veto
dificultam estratégias que se baseiam no abandono das antigas instituicbes ou em novas
interpretacdes. Nesse contexto, em que é mais provavel o surgimento de atores subversivos,
mudancas acontecem por dentro do sistema, dependendo do acréscimo de novas instituicoes
as j& existentes (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 29).

Finalmente, os oportunistas surgem em contextos com grande possibilidade de
interpretacdo e discricionariedade de aplicacdo das regras e com baixa possibilidade de veto, o
que torna pouco provavel a continuidade institucional quando os atores se mobilizam pela
mudanca. Uma vez que hé espacos a explorar entre a interpretacdo e a aplicacdo das regras, 0s
agentes provavelmente ndo necessitam buscar o deslocamento das instituicdes, mas apenas
explorar esses espacos, provocando mudancas por meio da conversdo (MAHONEY;
THELEN, 2010b, p. 29).

Resta dizer que os autores sugerem que na politica de mudanca institucional, o
sucesso das estratégias de mudanca de cada um desses conjuntos de atores qualificados acima
pode depender de sua capacidade e propensédo a formar coalizGes, que os permitiria defender
ou enfrentar com maior efetividade o status quo (MAHONEY; THELEN, 2010b, p. 29-31).

Esse modelo é sintetizado no Quadro 1, que incorpora as variaveis relativas as trés

relagdes discutidas, conforme mostrado na Figura 3.
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Caracteristicas institucionais

Baixos niveis de Altos niveis de
discricionariedade e  discricionariedade e
implementacéo implementacéao
A Acréscimo em .
Alta possibilidade Deslizamento
- camadas A .
Caracteristicas do de veto bversi Simbioticos parasitas
contexto politico Subversivos
Baixa possibilidade Deslocamento Converséo
de veto Insurrecionarios Oportunistas

Quadro 1 — Fontes contextuais e institucionais das mudancas e agentes

institucionais
Fonte: Traduzido de Mahoney e Thelen (2010b, p. 19 e 28).

4.1.3 Mudanga institucional e aprendizagem: institucionalismo cognitivo

O modelo proposto por Mahoney e Thelen (2010a) sugere que a explicacdo para
mudancas depende de um elemento dinamico, representando pela perspectiva distributiva das
instituicdes. J& Douglass North e outros autores propdem que esse elemento seja a
aprendizagem. E justamente a capacidade de aprender que confere plasticidade ao
comportamento humano, e a intera¢do entre individuos que aprendem abre a possibilidade
para mudancas — seja na sociedade, na economia ou nas organizacdes (MANTZAVINOS;
NORTH; SHARIQ, 2004, p. 75).

Em outras palavras, a compreensdo da emergéncia das instituicdes, de suas
propriedades e de seus efeitos nos resultados politicos e econdmicos, bem como dos processos
de mudanca, passam pelo entendimento dos processos cognitivos e do fenbmeno da
aprendizagem. O entendimento de instituicGes como algo além das regras e comportamentos
formalizados em normais e leis em geral, superando uma perspectiva positivista, e a analise
social e dos fenébmenos de mudanca a partir dos processos de aprendizagem € chamado de
institucionalismo cognitivo (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004).

Explicagbes sobre escolhas e decisbes tomadas por individuos em ambientes
permeados por incerteza ndo podem ser baseadas em premissas de racionalidade perfeita (que
necessitaria de capacidade cognitiva ilimitada dos atores), tampouco de racionalidade limitada

(bounded-rationality). Uma vez que as interpretacfes dos individuos sobre seu ambiente séo
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reflexo de sua aprendizagem, essas explicacbes devem compreender a relagdo entre 0s
modelos mentais que os individuos constroem para compreender 0 mundo ao seu redor, as
ideologias que surgem a partir desses construtos e as instituicdes que se desenvolvem em uma
sociedade para ordenar as relacGes interpessoais (DENZAU; NORTH, 1993, p. 1). Embora o
conceito de instituicdes j& tenha sido razoavelmente trabalhado, serd& um pouco mais
explorado a partir dessa perspectiva cognitiva, jJuntamente com os conceitos de modelo mental

e de ideologia.

A arquitetura cognitiva do ser humano €é produto de longo processo evolucionario,
envolvendo tanto sua estrutura genética quanto as condi¢des culturais, resultado da “estrutura
institucional deliberadamente criada pelo homem para ordenar seu ambiente”. A mente &,
portanto, uma estrutura que interpreta e ao mesmo tempo classifica nossas experiéncias
fisicas, recebidas pelos cinco sentidos, e aquelas recebidas do ambiente linguistico e socio-
cultural (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, p. 75 e 76, traducdo nossa).

Os sistemas cognitivos dos individuos constroem modelos sobre o espaco e
problemas a sua volta, que sdo posteriormente “processados” ou manipulados de modo a
produzir expectativas sobre o ambiente em que se inserem (HOLLAND ET AL. 1986, p. 12,
apud DENZAU; NORTH, 1993, p. 1). Nesse sentido, os modelos mentais seriam as
representacdes internas que os sistemas cognitivos dos individuos criam para interpretar o
ambiente ao seu redor. Ja as instituicdes seriam 0s mecanismos externos a mente, criados
pelos individuos para estruturar e ordenar seu ambiente e as relacdes interpessoais,
consistindo tanto em regras formais quanto informais. As ideologias, por sua vez, sdo
arcaboucos compartilhados de modelos mentais de grupos de individuos que orientam tanto a
interpretacdo do ambiente quanto prescrevem a maneira que esse mesmo ambiente deveria ser
estruturado (DENZAU; NORTH, 1993, p. 1e 2).

Modelos mentais, instituicdes e ideologias sdo, portanto, partes do processo por meio
do qual os individuos interpretam e ordenam seu ambiente. Entretanto, enquanto os modelos
mentais sdo Unicos a cada individuo, as instituicdes e ideologias sdo compartilhadas e, por
isso, permitem a ordenagdo do ambiente (externo aos individuos), reduzindo as incertezas
(DENZAU; NORTH, 1993, p.11). Nesse sentido, as tanto as ideologias quanto as instituicbes

podem ser vistas, dessa forma, como modelos compartilhados intersubjetivamente.

A relacdo entre modelos mentais, por um lado, e ideologias e institui¢cBes, por outro,

depende de um processo conhecido como redescricdo representacional (representational
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redescription), que pode ser brevemente definido como a capacidade de a mente ordenar e
reordenar 0os modelos mentais em formas cada vez mais abstratas, de modo que eles permitam
0 processamento de informacbes que originalmente estavam fora de seu escopo. Assim, 0
conceito de redescricdo representacional esta ligado a capacidade de generalizagcdo, a
racionalizacéo do particular para o geral, e ao uso de analogias (DENZAU; NORTH, 1993, p.
8). Em outras palavras, no processo de redescricdo representacional o conhecimento
acumulado como solucédo para um determinado problema é reordenado de modo a servir como
solucdo para uma ampla variedade de problemas (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ,
2004, p. 76).

Esse processo pode concorrer para a formagao ou modificacdo dos modelos mentais.
Nesse sentido, a aprendizagem consiste em um processo evolucionario de tentativa e erro, em
que falhas ao testar solucBes levam a elaboracdo e teste de novas alternativas. Novamente, a
estabilizacdo ou modificacdo dos modelos mentais dependera da resposta (feedback) do
ambiente a solucdo testada (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, p.76).

Reiterando-se, a aprendizagem esta fundamentalmente ligada as experiéncias por que
passam os individuos — considerando-se tanto as experiéncias proporcionadas pelo ambiente
fisico quanto aquelas oriundas do ambiente linguistico e sdcio-cultural. A partir da
interpretacdo dessas experiéncias, a aprendizagem pode ocorrer dentro de um determinado
conjunto de conceitos ja estabelecidos ou transformar a estrutura conceitual e dos modelos
mentais desenvolvidos anteriormente (DENZAU; NORTH, 1993, p. 7).

Quando o mesmo modelo mental é reforcado repetidas vezes por meio de respostas
positivas do ambiente a solucdo proposta, esse modelo é cristalizado de tal forma no sistema
cognitivo do individuo que se torna resistente até mesmo a mudancas abruptas no ambiente
em uma situacdo futura. Em casos desse tipo, 0 modelo mental pode ser considerado como
uma crenca. Sistemas de crencas podem ser entendidos como um conjunto de crencas
interconectadas, e exemplos desses sistemas sdo dogmas, mitos, supersticbes e até mesmo
ideologias (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, p. 76).

Ao discutir a capacidade explicativa do individualismo metodoldgico,
especificamente do modelo da escolha racional, e questionar uma de suas premissas, a de que
os individuos conhecem perfeitamente seus interesses e fazem suas escolhas de acordo com

eles e com base em informacGes completas, Denzau e North (1993, p. 1) assumem que
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decisdes, mais do que se basear em calculos de insumos e resultados esperados, calcam-se em

ideologias, mitos, dogmas e teorias pouco fundamentadas ("half-baked" theories).

Voltando a ideia de que os modelos mentais s@o Unicos a cada individuo e que as
instituicbes e ideologias sd&o modelos compartilhados intersubjetivamente (DENZAU;
NORTH, 1993), Mantzavinos, North e Sharig (2004, p. 76) avangam para uma discussédo da
aprendizagem em nivel social. De forma analoga, conceitualizam-na como o processo de

aprendizagem coletiva ou compartilhada.

A aprendizagem coletiva ou compartilhada pode ser analisada em duas dimensoes.
Uma primeira dimensdo, estatica, parte do pressuposto de que os individuos em um dado
ambiente sociocultural estdo em permanente comunicacdo ao tentar resolver seus problemas.
Resultado direto dessa comunicacdo é a formacdo de modelos mentais compartilhados. Na
I6gica de Denzau e North (1993), os modelos mentais compartilhados permitem uma
interpretacdo comum da realidade, implicando solucdes coletivas para os problemas que se
apresentam (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, p. 76).

A segunda dimenséo da aprendizagem coletiva visa a compreensao da evolugdo dos
modelos mentais compartilhados ao longo do tempo. A aprendizagem coletiva pode se dar
tanto em pequenos grupos, ou organizagdes, como familias, vizinhanca ou escolas, ou no
contexto da sociedade como um todo. No primeiro caso, 0s conhecimentos e habilidades sdo
compartilhados por meio de intercambio entre os individuos — em constante interacéo, dado o

tamanho do grupo.

Ja no caso da aprendizagem coletiva em sociedade, o conhecimento formal (ou
tedrico) somente pdde ser transmitido de uma geragcdo para outra por meio da préatica de
“gravar ideias”, uma inovacdo dos povos da China, India, Egito e Mesopotamia de cerca de
mil anos de idade. Quanto ao conhecimento pratico (como o préprio habito de gravar ideias),

seria compartilhado por meio da imitacdo das acdes alheias.

Em suma, o processo de aprendizagem coletiva implica o aumento da capacidade da
sociedade de resolver problemas, a0 mesmo tempo em que ideias complexas e praticas
cotidianas séo registradas, compartilhadas, refinadas, aumentadas e transmitidas ao longo do
tempo (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, p. 77).

A aprendizagem, que deriva do processo dindmico de mudanca cognitiva, ocorre,
portanto, paralelamente a evolugdo das sociedades. Nesse sentido, a constatacdo de

dependéncia da trajetoria das mudancas institucionais deriva da evolucdo incremental da
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cognicdo e das instituicdes, sendo que estas Ultimas refletem a evolugdo dos modelos mentais.
Em outras palavras, o processo de mudanga depende em Ultima instancia, como ja foi visto,
de como ocorre a aprendizagem (DENZAU; NORTH, 1993, p. 12).

Essa explicacdo reflete 0 que Mantzavinos, North e Shariq (2004, p. 77) chamam de
ponto de vista interno das instituigdes. Primeiro, como regras formais ou informais que
moldam a estrutura de incentivos de uma sociedade, as instituicbes refletem, de uma
perspectiva externa, regularidades comportamentais rotinas compartilhadas por uma
populacdo. Segundo, internamente, as instituicbes decorrem de modelos mentais
compartilhados ou solugGes recorrentes de problemas colocados pela interacéo social. E se as
instituicbes influenciam o comportamento das pessoas, mais do que devido a leis ou
regulac@es, isso ocorre por que elas estdo incrustadas na mente das pessoas por meio dos
modelos mentais. Segundo 0s autores, é exatamente essa perspectiva interna que diferencia a

abordagem cognitiva de outras abordagens institucionalistas.

Uma vez exposto o entendimento dos autores sobre a evolugdo dos modelos
cognitivos e a aprendizagem coletiva, dos quais derivam as instituicdes, eles argumentam que
as instituicbes formais e informais, embora igualmente importantes na delimitacdo das
estruturas de incentivos e de restricdo dos comportamentos dos agentes, apresentam distintos
mecanismos que orientam sua formagdo (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, p. 77).

A emergéncia das instituicGes informais, assim como sua mudanca, da-se em um
processo espontaneo de interacdo. Nesse sentido, apesar de resultado da acdo humana, ndo se
devem a acdes intencionais (numa perspectiva de design). A emergéncia espontanea das
instituicdes informais deve-se a processos de inovagdo e imitacdo que levam a aprendizagem
coletiva, e 0 respeito a convencdes e regras morais que dela derivam leva a estabilidade e
ordem social (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, p. 77). Assim, em sociedades

primitivas, as institui¢des informais seriam suficientes para garantir a ordem social.

Em sociedades maiores e mais complexas, entretanto, as relagdes sdo mais
impessoais. Se em pequenos grupos ha o constrangimento social para que o individuo haja de
certa maneira (orientado por modelos mentais compartilhados e instituicbes informais), em
grupos maiores esse constrangimento ndo existe (OLSON, 1999), valores como a
reciprocidade ndo parecem tdo 6bvios, e a possibilidade de aparecimento de detratores, com

comportamentos desviantes, € maior. Em termos de aprendizagem, o feedback que um agente
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receberd do ambiente por esse tipo de comportamento difere bastante em grupos grandes e

pequenos.

E se o comportamento do detrator passa a ser visto como benéfico por outros
membros do grupo, a pratica desviante pode ser imitada por outros, havendo depois de um
tempo um grande ndmero de caronas. Entretanto, o0 comportamento cooperativo, com base na
reciprocidade ainda pode ser visto pela maioria como benéfico. Nesse sentido, regras formais
sdo impostas externamente a uma comunidade como forma de evitar e punir 0 comportamento
desviante (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, p. 78 e 79)°.

As politicas publicas, intervengdes oficiais do estado na realidade social, consistem
em mudancas nas instituicdes formais, e seus resultados derivam também das instituicGes
informais (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, p. 79). Mas o processo de mudanca
social, principal preocupacdo dos autores, ndo se resume as politicas publicas — em ultima

instancia, reflexos de mudancgas nas instituicdes formais.

As instituigdes, por um lado, sdo formadas a partir das crengas, que por sua vez séo
consolidadas pela interpretacdo e feedback da realidade. Por outro, essas mesmas instituicdes
(formais) determinam as politicas publicas, que tem seu resultado (nova realidade) impactado
também pelas instituicbes (formais e informais). Assim, o modelo proposto pode ser

representado como:

Figura 4 — Modelo institucional para mudancas e politicas publicas
Fonte: Mantzavinos, North e Shariq (2004, p. 80, traducdo nossa).

Um modelo mais preciso sobre mudancas sociais dependeria de melhores
conhecimentos sobre como a mente interpreta a realidade, uma vez que a base para a
explicacdo sdo as ideias e como 0s resultados das suas acdes sdo percebidos e interpretados

pelos agentes. Enquanto isso, pode-se dizer, como foi argumentado tanto por Denzau e North

® A argumentagdo dos autores é mais complexa, passando pela criacdo de agéncias responsaveis pela aplicagdo
das regras informais e autorizadas a usar a forca, que podem cooperar ou concorrer entre si pelo monopélio da
violéncia, sob uma perspectiva contratualista. Nesse argumento, a agéncia que persistir sozinha sobre uma
determinada comunidade que compartilha determinados modelos mentais poderia ser considerada o Estado, com
a capacidade de impor regras formais. Mas o que foi colocado no corpo do texto é suficiente para ilustrar a
diferenca de mecanismos de que resultam as regras formais e informais.
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(1993) quanto por Mantzavinos, North e Sharig (2004), que as politicas publicas no periodo t
dependerdo das instituicbes formadas a partir dos modelos mentais compartilhados em t, que
por sua vez foram moldados pelo processo de aprendizagem e do feedback fornecido pelo
ambiente (realidade) no periodo t — 1, considerando-se, inclusive, os resultados das politicas
publicas em t — 1 (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, p. 80 e 81).

Para concluir, uma vez que as intervengdes sociais em um momento especifico
dependem das instituicdes, ideologias e, em ultima instancia, da realidade no momento
anterior, as mudancas observadas sdo sempre dependentes da trajetoria, principalmente
devido ao path dependence cognitivo. E, com excecdo de ocasifes em que conjunturas criticas
se facam presentes, levando a rapidas redescricdes representacionais, as mudancas serao
predominantemente incrementais (DENZAU; NORTH, 1993, p. 13-15; MANTZAVINOS,
NORTH e SHARIQ, 2004, p. 81).

4.1.4 Modelos cognitivos, instituicdes e construtivismo

O institucionalismo, em especial 0 modelo cognitivo, preconiza que as instituigdes
regulam o comportamento humano uma vez que refletem os modelos mentais compartilhados
que influenciam a propria interpretacdo da realidade. Essa perspectiva aproxima o

institucionalismo do construtivismo social.’

O construtivismo social, ao ignorar o individualismo metodolégico e reconhecer o
contexto social® como unidade de analise e variavel explicativa, busca analisar (i) como 0s
atores interpretam suas circunstancias, (ii) os significados que lhas atribuem, e (iii) os padrbes
de interpretacdo intersubjetiva em arranjos coletivos (estruturas) (KATZENSTEIN;
KEOHANE; KRASNER, 1989).

" Essa mesma constatacdo é apontada por Hall e Taylor (2003, p. 210 e 211). Entretanto, ao invés de basear-se
no institucionalismo cognitivo na perspectiva apresentada anteriormente, sustentam sua comparagdo com base no
modelo a que chama de institucionalismo sociolégico, 0 mesmo comentado por Mahoney e Thelen (2010b), que
se baseiam na tipologia elaborada pelos proprios Hall e Taylor. Quanto a aproximacéo entre institucionalismo e
construtivismo, em suas palavras, as “institui¢des exercem influéncia sobre o comportamento ndo simplesmente
ao especificarem o que se deve fazer, mas também o que se pode imaginar fazer num contexto dado. Neste ponto
pode-se constatar a influéncia do construtivismo social sobre o neoinstitucionalismo sociologico” (HALL;
TAYLOR, p. 210).
® No vocabulario institucionalista, 0 contexto social pode ser interpretado como instituicdes, modelos mentais
compartilhados, ideologias.
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Assim, ao colocar regras, identidades e ideologias (modelos mentais compartilhados)
como fatores explicativos tanto para a formacdo quanto para os resultados das politicas
publicas (policy outcomes), o institucionalismo afasta-se do simples individualismo
metodologico (considerando-se como unidade de analise ndo apenas o individuo, mas também
formas de agregagdo como grupos ou sistemas) e aproxima-se do construtivismo, tanto
ontoldgica quanto epistemologicamente (KATZENSTEIN; KEOHANE; KRASNER, 1989;
DESSLER, 1999).

No campo da administracdo publica, um dos atores que podem ser considerados
construtivistas ¢ Michael Harmon (FREDERICKSON; SMITH, 2003, p. 127).> O modelo
proposto por Harmon (1989), chamado por ele de Teoria da A¢do, € uma alternativa a um
modelo de compreensdo das politicas publicas com demasiada énfase na racionalidade e
capacidade de decisdo dos atores, que configuraria um Modelo da Decisdo, bem como a
I6gica behaviorista e pos-positivista no estudo da administracdo puablica, predominante na
segunda metade do século XX.

Harmon refuta a distincdo epistemoldgica entre valores e fatos, ja que 0S processos
sociais seriam constituidos pela fusdo daquilo que se costuma chamar de “valores” e “fatos”.
Essa é uma distingdo fundamental entre 0 Modelo da A¢do e o Modelo de Decisdo, calcado
numa Vvisdo objetiva das ciéncias sociais e da propria realidade. Segundo a perspectiva de
Harmon, os valores estariam intrinsecamente ligados aos propositos e interesses (individuais
ou coletivos), e derivariam, por sua vez, de processos sociais. Para que as acdes de um agente
tornem-se inteligiveis para 0s outros, as compreensfes que esses agentes tém das normas
sociais devem coincidir — o que o autor chama de reciprocidade de perspectivas (HARMON,
1989; HARMON, 1981, apud FREDERICKSON; SMITH, 2003, p. 129).

Nesse sentido, a ontologia deste modelo aborda ndo apenas agentes, mas também
valores, normas e estruturas, reconhecendo-os ndo como fatos isoladamente observaveis, mas
como fruto da construcdo social decorrente da interacdo entre essas variaveis, da percepcao
intersubjetiva entre 0s agentes e das estruturas sociais em que se inserem — vale ressaltar,
percepcdo esta que deve ser reciproca; de outro modo haveria mudangas nas estruturas, a
partir de conflitos entre os agentes (FREDERICKSON; SMITH, 2003, p. 132; HARMON,
1989).

 Embora Frederickson e Smith (2003) refiram-se a Harmon como p6s-moderno, considera-se 0 modelo
trabalhado por ele como construtivista.
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Segundo a perspectiva construtivista, agentes e estruturas sdo mutuamente
constitutivos — ou seja, as estruturas influenciam as agdes dos agentes, a0 mesmo tempo em
que os agentes influenciam o arranjo das estruturas (WENDT, 1987, p. 350, apud BIELER;
MORTON, 2001). A partir dai, pode-se compreender o fendbmeno da mudanca como a
normalizagdo de acOes anteriormente discrepantes. Se interpretacdes divergentes das normas e
estruturas inicialmente incidiam em conflitos interagentes, a partir do momento em que essa
nova interpretacdo é normalizada, ou seja, passa a ser uma perspectiva reciproca entre 0s

agentes (calcada em novos valores), pode-se dizer que houve mudanca na(s) estrutura(s).

Essa visdo de mudanga € bastante proxima a do institucionalismo cognitivo, em que
as acOes (inclusive as tentativas de intervencdo na realidade) sdo moldadas pelo feedback

recebido do ambiente e pela interpretacdo dessas informacdes.

A Teoria da Acdo, em especifico, e o construtivismo, em geral, vdo de encontro a
diversas premissas de modelos formais, como aqueles com base na economia neoclassica e no
individualismo metodoldgico. Segundo a Teoria da Acdo, a discussdao sobre a natureza
humana ndo pode se restringir a premissas maximizadoras, de rent-seeking, baseadas na
conveniéncia; deve, sim, ter base ontoldgica mais robusta, integrando aspectos descritivos e

normativos, observaveis a partir de situacoes especificas (HARMON, 1989).

Uma vez que a Teoria da Acdo foi proposta como alternativa ao modelo da deciséo,
como ela interpreta a decisdo? A Teoria da Decisdo é um desenvolvimento de uma
interpretacdo da relagdo entre o “pensar” e o “agir”’. Nesse modelo, o pensar vem antes do

agir, sendo a decisdo um componente intermediario instrumental e racional entre ambos.

Para a Teoria da Acdo, 0 pensamento e acdo sd0 mutuamente constitutivos e
coextensivos. Assim, as decisdes ndo podem ser vistas como sendo objetivas (modelo
decisional, racionalista), mas devem ser interpretadas como objetivacbes do processo social.
Para Harmon (1989), as possibilidades de decisdo (alternativas) e os interesses dos agentes
sdo produzidos socialmente. Em outras palavras, existem em um determinado contexto social.
Pode-se, portanto, inferir que em um contexto diferente os mesmos fatores que orientariam
determinada decisdo (incluindo as alternativas plausiveis) poderiam ser ignorados®® — o que
seria um paradoxo frente a possibilidade de uma decisdo baseada na racionalidade dos

agentes, a partir do elenco das alternativas frente a preferéncias completas e transitivas.

19 Uma proposta interessante seria tracar um paralelo entre essa afirmacao e o que Kingdon (1995) discute sobre
a diferenciacdo entre condicdo (ou situacdo) e problema (questdo da interpretagdo).
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Por fim, deve ser ressaltado que a Teoria da Acdo retoma questbes de valor como
premissa normativa e orientadora das decisdes (coletivas) em politicas publicas, associando-as
a ideia de justica social, colocando a moral como gualidade inerente aos agentes em constante
interacdo social. Essa observacdo vai ao encontro das constatacbes do institucionalismo
cognitivo, uma vez que ambos consideram a relevancia dos valores, moral e crengas dos
agentes nos resultados de suas acOes, quer sejam construidos socialmente, quer sejam

resultados de aprendizagem por meio de repetidos feedbacks.

Ainda h& bastante espaco para a exploracdo entre o construtivismo e o
institucionalismo, especialmente a partir da relevancia do papel que a interpretacdo da
realidade tem nos dois modelos para a interpretacdo dos fendmenos de mudanca — seja
mudanca institucional ou mudanca de politicas puablicas. Outro ponto em comum € a premissa
de que ideias importam (DENZAU;NORTH, 1993; HAY, 2006; SCHMIDT, 2008).

A classica tipologia de Hall e Taylor (2003), que identifica trés
“neoinstitucionalismos”, acrescentou-se, portanto o institucionalismo cognitivo, cujo principal
expoente € Douglass North, e que foi aproximado aqui ao construtivismo. Entretanto, esse
esforco de aproximacdo entre institucionalismo e construtivismo ndo € inédito. Trabalhos de
Schmidt (2005; 2008) e Hay (2006), entre outros, j& o fizeram, acrescentando mais um
institucionalismo a tipologia, a que chamaram, respectivamente, de institucionalismo
discursivo ou institucionalismo construtivista. Segundo Schmidt (2008), esse seria 0 mais
novo neoinstitucionalismo (“newest ‘new institutionalism ™). Deve-se, ressaltar, todavia, que
0 propdsito desta revisdo ndo é apresentar essas diferentes correntes, mas uma tentativa de

identificacdo de elementos comuns, que configurariam a ontologia institucional.

4.1.5 Institucionalismo construtivista

O institucionalismo construtivista também considera a importancia das ideias,
gualificadas como o contetdo substantivo do discurso (SCHMIDT, 2008). Essa énfase no
papel do discurso, definido tanto pelas ideias que o qualificam quanto pelo processo interativo
pelo qual sdo transmitidas, € que confere ao institucionalismo construtivista o epiteto

alternativo de institucionalismo discursivo.
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Se, como j& se argumentou, o institucionalismo distancia-se do individualismo
metodolG6gico ao propor novas unidades de analise e uma ontologia distinta, Hay afirma que o
institucionalismo construtivista também o faz, mas em relacdo as outras perspectivas
institucionalistas — institucionalismo sociolégico e da escolha racional. Ele sustenta seu
argumento ndo com base em uma epistemologia que questiona a capacidade preditiva das
ciéncias sociais, mas pela tentativa de superar argumentos materialistas como principais
variaveis explicativas dos fendmenos de mudanca. Entretanto, explicagdes com base em
modelos mentais e ideias ja foram vastamente discutidas aqui, de modo que ndo se pode

conceder essa exclusividade ao institucionalismo construtivista (HAY, 2006, p. 57 e 63).

O institucionalismo construtivista € apresentado por Hay de uma maneira diferente
da aproximacao feita na secdo anterior entre institucionalismo e construtivismo. Segundo ele,
0 mais novo neoinstitucionalismo deriva ndo do construtivismo das relacfes internacionais
(uma das perspectivas trabalhadas acima e a que se chamou simplesmente de construtivismo),
mas do institucionalismo histérico e da preocupacdo em lidar com a complexidade das
mudancas institucionais. Embora sua ontologia seja semelhante, a preocupacdo do
institucionalismo construtivista com as ideias parte de observacbes empiricas; no

construtivismo, essa € uma preocupacao ontolégica prévia (HAY, 2006, p. 57-66).

Numa perspectiva das instituicdes tanto como delineadoras das acfes dos agentes
politicos quanto como resultado (intencional ou nio) dessas,'* a agenda de pesquisa que
influenciara o institucionalismo construtivista busca uma explicagdo das mudancas
institucionais por meio de variaveis enddgenas que ndo se baseiem em argumentos de
equilibrio (HAY, 2006, p. 60-62).

Essa preocupacdo é compartilhada por Mahoney e Thelen (2010a), que também
consideram outros modelos explicativos insuficientes e buscam fatores enddgenos para a
explicacdo de mudancas graduais. Entre os modelos criticados esta, inclusive, o
institucionalismo historico e sua énfase no path dependence e nas conjunturas criticas.
Entretanto, mesmo se constituindo e a partir do institucionalismo historico, é justo reconhecer
os limites de sua contribuicdo para a leitura construtivista — o que justificaria uma agenda de
pesquisa paralela, mas divergente quanto a relevancia de variaveis com base em ideias ou

focadas no calculo [calculus-cultural balance] (HAY, 2006, p. 62 e 63).

1 Ou seja, agente e instituicBes s&o mutuamente constitutivos.
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No contexto do institucionalismo construtivista, o papel das ideias como uma
variavel independente que influencia a trajetoria de desenvolvimento das instituicGes e seus
resultados baseia-se em observacdes empiricas e na preocupacdo conceitual em compreender
mudangas institucionais a partir do conceito de path shaping. Esse conceito, embora nao
exclua, opfe-se a nogdo de path dependence e refere-se a mudancas que ndo refletem a
conformacdo das instituicbes em momentos anteriores nem se desenvolvem a partir delas,

permitindo a diferenciacdo em relacéo aos outros institucionalismos (HAY, 2006, p. 66).

Mesmo quando trata do conceito de path dependence, Hay defende que o
institucionalismo construtivista o faz de maneira diferente, considerando, além do path

dependence de instituicGes, a dependéncia da trajetdria em relacdo as ideias. Nesse sentido,

“busca identificar, detalhar e interrogar a extensdo em que — por meio de processos
de normalizacdo e incorporacdo de instituicdes — ideias estabelecidas tornam-se
codificadas, servindo como filtros cognitivos por meio dos quais os atores
interpretam os sinais do ambiente. Ainda, e crucialmente, preocupa-se com as
condicBes em que os filtros cognitivos estabelecidos e paradigmas sdo contestados,
desafiados e substituidos. Além disso, considera reposicionamentos paradigmaticos
como sinal de mudancas institucionais significativas.” (HAY, 2006, p. 65, traducdo
nossa).

O paréagrafo transcrito acima vai ao encontro dos argumentos do institucionalismo
cognitivo de Douglass North e seus colaboradores a respeito da hipdtese de que ideias
importam, sobre o path dependence ligado as ideias e a premissa de que elas moldam nossa
percepcdo do ambiente (DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ,
2004). Alids, essa é uma de varias aproximacdes possiveis entre o institucionalismo cognitivo

€ 0 construtivista.

Também critica a perspectivas racionalistas para a compreensdo de mudancgas sociais
(ou politicas, institucionais, organizacionais, etc.), e, por conseguinte, a epistemologia calcada
no individualismo metodoldgico, a abordagem trabalhada por Denzau e North (1993)

sustenta-se, em grande medida, no processo de aprendizagem do individuo.

Retomando os conceitos discutidos na sec¢éo anterior, esses mesmos autores sugerem
duas alternativas para validar essa perspectiva para a analise de processos de mudanca em
nivel social (como institui¢Ges e ideologias), e ndo apenas individual (modelos mentais). Uma
das alternativas para equacionar a questdo da agregacdo baseia-se no conceito de cascata de
informacdo, de acordo com o qual poucos individuos agiriam com base em seus proprios

modelos mentais — os demais individuos tenderiam a seguir a decisdo de seus lideres
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(BIKHCHANDANI; HIRSHLEIFER; WELCH, 1992, apud DENZAU; NORTH, 1993, p.
12).

A segunda alternativa baseia-se em Kuhn e sua interpretacdo sobre a mudanca dos
paradigmas cientificos, segundo a qual a escolha de novos paradigmas ocorre em nivel
individual, mas a resolucdo de uma crise cientifica € uma decisdo intersubjetiva, relacionada
ao compartilhamento de modelos mentais entre os membros da comunidade cientifica, que
entdo chegam a um consenso sobre o (novo) paradigma cientifico (KUHN, 1970, apud
DENZAU; NORTH, 1993, p. 12). A mesma analogia com a filosofia da ciéncia de Kuhn é
utilizada por Hall, que trabalha com o conceito de paradigma de politicas publicas (HALL,
1993, apud HAY, 2006, p. 66 e 67).

Para o institucionalismo construtivista, ideias e institui¢ces trabalham como filtros
cognitivos ao moldar a percepcdo dos atores sobre o que é relevante e possivel. Em outras
palavras, a capacidade de agéncia, refletida em uma conduta estratégica, é conceitualizada e
analisada por meio desses filtros. O conceito de paradigma de politicas publicas de Hall pode
ser entendido, nesse contexto, como esquemas interpretativos internalizados por politicos e
burocratas. Esse “filtro cognitivo” determina as fronteiras dos instrumentos € mecanismos
considerados legitimos, bem como o proprio objetivo das politicas publicas (HAY, 2006, p.
65-67).

Periodos em que um determinado paradigma de politicas publicas se impde e ndo €
desafiado sdo chamados nesse contexto de normal policy-making. Mudancgas podem acontecer
(e acontecem), mas de forma incremental. Eventualmente, as ideias que orientam o paradigma
em vigor podem comegar a ser questionadas e desafiadas. Essas situa¢es sdo compreendidas,
em analogia a Kuhn, como anomalias — configurando periodos de exceptional policy-making.
A solugado dessa “crise” passa pela reconfiguragdo do paradigma de politicas publicas — visto,

portanto, como um reflexo das instituicdes (HAY, 2006, p. 66 e 67).

O esquema de Mantzavinos, North e Shariq (2004), em que crencas (ideias ou
ideologias reforcadas por aprendizagem repetitiva) implicam instituicbes que, por sua vez,
implicam o desenho das politicas publicas, é de bastante utilidade na compreensdo desse
argumento de Hall apresentado por Hay. Nesse contexto, mudangas paradigméticas séo
entendidas como reflexo de mudancas nas instituicbes em um dado dominio de politicas

publicas.
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O institucionalismo histérico de Hall e sua explicacdo de mudancas a partir das
ideias — e ndo o construtivismo nas relagGes internacionais, campo em que alcangou maior
relevancia — € ponto de partida para a agenda de pesquisa do institucionalismo construtivista.
A perspectiva construtivista busca avancar teoricamente em relacdo a histérica e responder
questdes sobre as condicbes em que paradigmas emergem, consolidam-se, acumulam
anomalias, sujeitam-se a questionamentos e, por fim, sdo substituidos, dando especial atengéo
a momentos de crise — ou, como ja foi chamado anteriormente, conjunturas criticas (HAY,
2006, p. 67).

Hay apresenta o institucionalismo construtivista a partir dos trabalhos de Blyth e de
sua demonstracdo do papel causal e constitutivo das ideias em moldar as trajetdrias de
desenvolvimento das economias modernas (BLYTH, 2002, apud HAY, 2006). Assim como
Hall centraliza a explicacdo de mudancas ndo incrementais em momentos excepcionais de
questionamento paradigmatico, Blyth também foca momentos de crise, em que a prépria
percepcdo dos atores sobre seus interesses € problematizada. Esses momentos caracterizam-se
por intensa contestacdo das ideias, abrindo espaco para os atores apresentarem diagnosticos
concorrentes sobre uma situacdo e propostas alternativas de um novo paradigma para
resolucéo da crise (HAY, 2006, p. 67).

O papel causal e constitutivo das ideias no desenvolvimento de um novo paradigma
esta intimamente ligado & compreensédo do conceito de path shaping — ignorando a influéncia
do paradigma antigo na constru¢cdo do novo, 0 que seria explicado pela no¢do de path
dependence (HAY, 2006, p. 68).

Entretanto, se uma perspectiva de aprendizagem for considerada razoavel, e junto
com ela os conceitos de modelos mentais, ideais e instituicdes, a prdpria interpretacdo da
realidade serda filtrada pelas experiéncias dos individuos em um momento anterior. Ou seja,

dificilmente se podera ignorar o path dependence — institucional ou das ideias.

Essa ponderacdo demanda a problematizacdo de algumas questes. A primeira delas
¢ a discussdo levantada por Mahoney e Thelen (2010b) entre mudancas abruptas ou graduais.
Segundo eles, o institucionalismo histdrico preocupa-se quase exclusivamente com mudangas
abruptas e sustenta sua explicagdo a partir de varidveis exdgenas, como momentos de crise.
Em oposicdo — ou complementacdo — a essas explicagbes, sugerem que a teoria
institucionalista deve buscar uma melhor compreensdo das mudancas graduais, a partir de

variaveis enddgenas.
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Entretanto, a definicdo de Blyth de crises como momentos de incerteza e
instabilidade com intensa contestacdo das ideias predominantes ndo permite afirmar com
seguranca se as causas da crise sdo variaveis enddgenas ou exogenas. Por um lado, definir
crises como “momentos em que as percepcoes dos atores sobre seus proprios interesses €
problematizada” (HAY, 2006, p. 67, traducdo nossa) permite pensar que as causas das crises

tém raizes cognitivas e sdo, portanto, enddgenas.

Por outro lado, a relevancia da aprendizagem, que carrega consigo a nocao de path
dependence, sugere que uma nova interpretacdo da realidade que levaria a mudancas
paradigméticas e ndo incrementais seria causada por fatores exdgenos. Conceitualmente, a
diminuicdo da relevancia do path dependence € compativel com mudancas abruptas e
periodos de redescricdo representacional (DENZAU; NORTH, 1993, p. 13). Fatores externos
criticos, ao colocar fatos novos ndo previstos nos modelos mentais nos individuos, tém o
potencial de modificar sua interpretagdo sobre os fatos/realidade. Assim, abre-se espago para
0 desenvolvimento de novos modelos mentais compartilhados e, portanto, novas ideais e
instituicGes. Em outras palavras, novos modelos mentais podem abalar a reciprocidade de

interpretacdo entre 0s agentes ao orientar comportamentos desviantes.

O argumento acima questiona ndo apenas o modelo de Blyth apresentado por Hay,
mas permite questionar o modelo de Mahoney e Thelen (2010b), especialmente em relacdo as
mudangas por deslizamento e por conversdo. Segundo eles mudangas institucionais
geralmente ocorrem gquando problemas na interpretacdo das regras e em sua aplicacdo abrem
espaco para os atores implementa-las de novas maneiras (MAHONEY; THELEN, 2010a, p.
4).

Nesses casos, a mudanga a que 0s autores se referem ndo passariam de mudancas
formais, uma vez que o questionamento dos atores sobre o status quo ou a nova interpretacdo
sobre as regras seria reflexo de mudancas anteriores nos modelos mentais compartilhados e
das proprias instituicdes informais — revelando a obsolescéncia das regras formais. Mas &
importante ressaltar o papel dos agentes no modelo de Mahoney e Thelen, que concorrem
para a normalizacdo de interpretacOes e ideias que correspondem aos Seus interesses

distributivos.

Em relacdo a agéncia, além das limitagbes ja& apresentadas sobre a volicdo e a
racionalidade dos agentes, € interessante a distincdo de Blyth entre ideias e interesses.

Segundo ele, s&o as ideias que tornam os interesses possiveis de acdo (BLYTH, 2002, p. 39;
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apud HAY, 2006, p. 68). Em outras palavras, o0 comportamento dos atores é reflexo direto ndo
de de seus interesses, mas, sim, de sua percep¢ao sobre seus interesses, circunstancias e de

sua participacdo nos varios resultados possiveis.

Nesse sentido, interesses sao definidos como “construcdes sociais” abertas a
redefinicdo por meio de contestagdo ideoldgica (BLYTH, 2002, p. 271,apud HAY, 2006, p.
69). Essa definicdo é compativel com a perspectiva de aprendizagem como resultado do
feedback que os agentes recebem do meio — o que inclui a interacdo social (DENZAU;
NORTH, 1993; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004).

Crises séo consideradas oportunidades para que narrativas distintas concorram para a
redefinicdo da percepcdo dos atores sobre seus interesses. A solucdo de uma crise coincide
com a internalizacdo das ideias (ou narrativas) sustentadas por um ator (ou grupo de atores).
Hay argumenta que esses atores serdo mais possivelmente aqueles que detém algum recurso

especifico, ou ocupam determinada posicdo (HAY, 2006, p. 69 e 70).

Por fim, a observacdo de Blyth de que “mudangas institucionais somente fazem
sentido a partir das ideias que embasam os agentes em momentos de crise e incerteza”
(BLYTH, 2002, p. 251; apud HAY, 2006, p. 70, traducdo nossa) vai ao encontro do
argumento epistemoldgico e ontoldgico apresentado desde o principio, com a intencdo de

superar a analise baseada no individualismo metodol6gico.

Se o construtivismo das relagfes internacionais parte de um modelo ontoldgico
prévio (HAY, 2006) ao chamar a atencdo para como 0s atores interpretam suas circunstancias,
seus significados, e os padrBes de interpretacdo intersubjetiva em arranjos coletivos, e
também para como interpretacGes divergentes (andmalas) sdo internalizadas e normalizadas,
essas mesmas premissas e hipoteses sdo compartilhadas pelo institucionalismo construtivista e
pelo institucionalismo cognitivo — o que mostra o potencial da agenda de pesquisa
institucionalista, que s6 tem a se ampliar a partir de esforcos de convergéncia entre 0s varios

institucionalismos.
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4.1.6 Instituicdes, arranjos temporais e 0s modelos da lata de lixo e dos multiplos fluxos

Entre os desafios das ciéncias sociais, além da explicacdo de como mudancas
ocorrem, abordada acima (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004), esta a compreensao
da imagem relativamente confusa de processos de decisdo coletivos sugerida a partir de

observacdes empiricas.

Dentre os modelos utilizados na tentativa de conferir ordem aos diversos elementos
relacionados a tomada de decisdo ou, em termos mais gerais, ao processo de formacdo de
politicas publicas, estdo aqueles que buscam conferir conexdes causais entre os diversos
elementos (MARCH; OLSEN, 1989, p. 11 e 12). Esses modelos calcam-se no que March e
Olsen chamam de concepc¢do classica de ordem e se baseiam nas premissas de realidade,

causalidade e realidade, mencionadas anteriormente (MARCH, 1994, p. 76 e 177).

Entretanto, observacGes empiricas apontam para a limitagdo de perspectivas calcadas
no individualismo metodoldgico, com énfase para a racionalidade dos agentes e em
consideracBes de ordem baseadas em conexdes causais. Essas limita¢fes sdo reconhecidas por
diversos autores e correntes e decorrem ndo apenas de observagdes empiricas, mas da propria
limitacdo explicativa da teoria da escolha racional (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972;
DENZAU; NORTH, 1993; HAY, 2006; MARCH; OLSEN, 1984, 1989).

Um conceito interessante para a compreensao dessa imagem relativamente confusa
sobre 0s processos sociais e, pode-se dizer, politicos e organizacionais, e que concorrem para
as limitacGes explicativas da teoria da escolha racional, é chamado por Cohen, March e Olsen
(1972) de anarquias organizadas, e pode ser mais bem compreendido a partir de trés

propriedades.

A primeira delas é que dificilmente, em um contexto de decisdo, o conjunto de
preferéncias dos atores vai satisfazer os atributos preconizados pela teoriza da escolha
racional. Ou seja, dificilmente as preferéncias serdo completas e transitivas, mas incertas e
frouxamente definidas (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972, p. 1).

A segunda propriedade das anarquias organizadas sao processos organizacionais (ou
tecnologias) ndo-claros, em geral ndo totalmente compreendidos por seus membros (0s quais

possuem racionalidade limitada), que agiriam, portanto, com base em tentativa e erro e a
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partir daquilo que conseguiram aprender de experiéncias passadas (considerando sua
limitag&o cognitiva) (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972, p. 1).*2

Por fim, a terceira propriedade ¢ a fluidez da participacdo dos atores na tomada de
decisdo, uma vez que os atores devotam diferentes esforcos e dedicam mais ou menos tempo
a diferentes temas, além de haver mudancas nessa dedicacdo em diferentes momentos
(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972, p. 1)

Uma vez reconhecido que a politica ndo € simplesmente o resultado de fatores
contextuais ou de acbes racionais dos atores, é necessario buscar modelos que melhor
expliquem processos coletivos. A partir da ideia de que fatores institucionais afetam os
eventos politicos e de concepgdes alternativas de ordem, apontam-se para indmeras
possibilidades para pesquisa. Entre estas, estdio o modelo garbage can (lata de lixo),
desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972) e o modelo dos multiplos fluxos, de John
Kingdon (1995) (MARCH; OLSEN, 1984, p. 744 e 745, 1989, p. 16).

4.1.6.1 O modelo da lata de lixo

Apontado como uma representacdo de arranjos a partir de uma ordem temporal, 0
modelo garbage can, ou da lata de lixo, sugere que problemas, solugdes, agentes tomadores
de decisdo e oportunidades de escolha sdo fluxos exdgenos e independentes, e seu

agrupamento é determinado pelo momento em que esses fluxos chegam a arena politica.

Nessa perspectiva, solugdes sdo ligadas a problemas principalmente por questdes de
simultaneidade, e escolhas realizadas muitas vezes antes de um problema aparecer, ou depois
de o problema abandonar alguma solucdo prévia em detrimento de outra que apareceu,
refletindo uma situacdo em que os elementos sdo frouxamente articulados (MARCH; OLSEN,
1984, p. 746).

Segundo o0 modelo, a juncdo de problemas, solugdes, agentes tomadores de deciséo e
oportunidades de escolhas é resultado da disponibilidade simultanea desses elementos, sendo

cada um deles fluxos independentes. Ao considerar que a conexao entre problemas e solucdes

12 A ideia de que a agdo dos atores é baseada em tentativa e erro, a partir do feedback que recebem do meio, é
compativel com o conceito de aprendizagem trabalhado a partir de Denzau e North (1993) e Mantzavinos, North
e Shariq (2004), e que estes Gltimos chamaram de institucionalismo cognitivo.
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€ mais orientada por ligagdes temporais de simultaneidade do que por rela¢fes causais entre
meios e fins, 0 modelo tem como ponto central a substituicdo de uma ordem consequencial
por uma ordem temporal (MARCH; OLSEN, 1984, p. 740, 1989, p. 12; MARCH, 1994, p.
199-201).

O modelo da lata de lixo define seus fluxos da seguinte maneira. Problemas séo as
preocupacdes das pessoas ligadas ao processo de decisdo,™® que podem referir-se as mais
diversas questfes ou situacGes com as quais as pessoas se envolvem, e caracterizam-se pelo
momento de sua chegada, pelo esforco necessario para sua solucdo, e por seu acesso a
oportunidades de escolha. Solu¢des podem ser vistas como produtos ou ideias, de pessoas ou
grupos, que sejam respostas para o0s problemas assinalados, independentemente de terem ou
ndo sido reconhecidas. Além das caracteristicas imputadas aos problemas, também é
interessante citar os recursos gque as solucdes podem prover aos decisores. Decisores sdo 0S
atores envolvidos no processo de escolha, cujo nimero pode variar de duas maneiras,
conforme: (i) a demanda de tempo das diversas atividades em que esses atores se envolvem; e
(ii) os atributos da escolha em questdo. E oportunidades de escolha sdo ocasides em que as
instituicbes induzem comportamentos que podem ser chamados de decisdes, juntado
problemas, solucbes e decisores — a propria lata de lixo do modelo (MARCH; OLSEN, 1989,
p. 13; MARCH, 1994; p. 200).

No modelo, problemas ligam-se a solugdes, e agentes tomadores de decisdo a
oportunidades de escolha, primariamente por simultaneidade (MARCH; OLSEN, 1989, p. 13)

Esse arranjo temporal seria a fonte mais simples de ordem (MARCH, 1994, p. 198).

A juncdo dos diversos elementos em oportunidades de escolha é, portanto,
inicialmente ordenada temporalmente — problemas e solugdes que emergem em momentos
distantes temporalmente dificilmente serdo relacionados. Mas esse arranjo temporal ndo ¢ a
Unica restricdo que se coloca para as escolhas. Entre outras restricdes, como as estruturas
organizacionais e as conexdes em rede, estdo as proprias institui¢cdes, “crengas compartilhadas
e normas sociais que regulam as ligagdes formadas e as escolhas realizadas” (MARCH, 1994,

p. 204, traducdo nossa).

“ No contexto do modelo, o termo sistema tem significado semelhante a dominio, utilizado com maior
frequéncia ao longo do texto.
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4.1.6.2 O modelo dos multiplos fluxos (Kingdon)

Todos os modelos revisados até aqui se propdem como alternativa aos modelos
explicativos racionais. Da mesma forma, Kingdon (1995, p. 77-83) aponta as limitacdes do
racionalismo em explicar o processo de politicas publicas (policy process) — critica que se
estende ao modelo incrementalista,** — apresentado-se bastante cético quanto & possibilidade
de os atores politicos identificarem com precisdo suas preferéncias e objetivos, bem como

elencar as melhores alternativas para satisfazer essas mesmas preferéncias e objetivos.

O modelo da lata de lixo de Cohen, March e Olsen (1972), junto com sua ldgica
temporal, é ponto de partida para 0 modelo desenvolvido por John Kingdon (1995, original de
1984) para explicar um processo de formacdo das politicas publicas “fluido ¢ frouxamente
articulado”. Batizado de multiplos fluxos (multiple estreams), o0 modelo de Kingdon, embora
tenha Idgica similar, diferencia-se da lata do lixo ao considerar diferentes fluxos (a que se
chamou acima de processos ou elementos. Ainda, quanto a lidar com ‘“anarquias
organizadas”, Kingdon enfatiza o adjetivo “organizadas”, uma vez que estruturas e padroes
ndo se mostraram ausentes nos processos analisados em sua pesquisa (KINGDON, 1995, p.
xiii, 84 e 86).

O modelo ndo busca explicar todo o processo de politicas publicas, ndo entrando
deliberadamente em questdes relativas a implementacdo de politicas ou sobre processos de
tomada de decisdo. Baseando-se em estudos de caso, documentos governamentais,
plataformas de partido, pesquisas de opinido publica, coberturas de imprensa e entrevistas,
Kingdon explora como os problemas sdo reconhecidos e definidos, como as propostas de
politicas publicas sdo desenvolvidas, o papel do contexto politico, e como estas coisas se
juntam em conjunturas criticas — incorrendo em uma mudanca nas politicas publicas (policy
change) (KINGDON, 1995, p. xi).

O autor argumenta que a chave para o entendimento das mudangas em politicas
publicas é compreender como uma ideia surge no debate politico e cresce entre a comunidade
em um dominio especifico (KINGDON, 1995, p. 72). Alias, Kingdon inicia seu livro

ressaltando a importancia das ideias nos processos sociais, sendo significativa a citacdo que

¥ A explicacdo incremental do processo de politicas publicas apontada por Kingdon, baseado em Charles
Lindblom, trata de algo diferente do que tratam Mahoney e Thelen (2010a), embora nos dois casos aponta-se
para a possibilidade de mudancas graduais nas politicas publicas.
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faz de Vitor Hugo: “maior do que a forca de poderosos exércitos é uma ideia cujo tempo
chegou” (KINGDON, 1995, p. 1, tradugédo nossa).

A importancia das ideias ja foi amplamente discutida, colocando-se como nucleo
duro de uma abordagem institucionalista para o estudo das politicas publicas. Tanto os
institucionalistas com maior énfase nos aspectos cognitivos quanto os construtivistas discutem
seu papel na determinacdo dos resultados das politicas publicas e dos processos de mudanca.

Discutem, ainda, questdes relativas a conformacao das ideias.

Kingdon (1995, p. 1) pergunta-se sobre o que faz o tempo de uma ideia chegar,
dizendo que as atuais teorias tém mais facilidade em explicar porque determinadas questdes
séo descartadas do que do que em explicar como outras se tornam questdes relevantes para as

agendas governamentais (em suas palavras, tornam-se “issues ).

Ainda, a nocdo de que ideias importam também é abordada em seu trabalho ao
discutir sobre fatores que motivam e orientam o0s atores, por meio de questdes sobre a
influéncia de ideias como equidade e eficiéncia, sobre a aprendizagem dos atores a partir da
experimentacdo, ou sobre como o feedback dos programas implementados afeta a agenda®
(KINGDON, 1995, p. 17) — apontamentos praticos e aplicados de processos discutidos por
Denzau e North (1993), e por Mantzavinos, North e Shariq (2004).

Antes de apresentar o modelo dos multiplos fluxos € necessario definir dois
conceitos amplamente usados por Kingdon, dos quais derivam dois processos igualmente

fundamentais no modelo.

O conceito de agenda, ou agenda de politicas publicas (policy agenda), é definido
por Kingdon (1995, p. 3, tradugdo nossa) como “a lista de questdes ou problemas que
chamam a atencdo dos oficiais de governo (government officials), e de pessoas de fora do
governo proximas a eles, em um dado momento.” A defini¢do da agenda (agenda-setting)
consiste no processo de estreitamento desse conjunto de problemas, apontando quais deles

serdo foco de atencao.

Além da agenda, determinada pelos problemas, Kingdon (1995, p. 4) também aponta
para as alternativas para acdo governamental consideradas pelos agentes. Embora possa haver
muitas alternativas, apenas algumas delas fardo parte do conjunto de opgdes seriamente

consideradas pelos oficiais de governo.

1> Esse dltimo ponto, inclusive, é uma das preocupacdes dos estudiosos do debate sobre utilizacdo das avaliacdes
de politicas publicas e programas governamentais.
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Duas categorias de fatores podem afetar a defini¢cdo da agenda e a especificacdo das
alternativas: (i) os participantes ativos no dominio da politica pablica em questdo, e (ii) 0s
processos pelos quais os itens da agenda e as alternativas tornam-se proeminentes
(KINGDON, 1995, p. 15).

Quanto aos participantes, a delimitacdo de quem participa, suas caracteristicas e
relagcOes sdo importantes na definicdo da agenda, uma vez que este processo pode envolver a
transferéncia de questdes a partir de uma agenda sisttmica ndo-governamental, para uma
agenda de governo, formal, o que pode se dar de diversas maneiras. Seja pela mobilizacdo de
liderangas publicas relevantes, ou pela difusdo de ideias em circulos profissionais ou elites
politicas, como os burocratas, os participantes e suas ac¢les influenciam a definicdo das
agendas e alternativas. Outro exemplo que pode incorrer em mudangas na agenda sdo
alteracdes no comando partidario ou no balanco ideoldgico entre os membros dentro de um
mesmo partido a partir de eleicdes. Os atores podem ser os mais variados — politicos,
analistas, burocratas, académicos, — e participar de diferentes formas em distintos momentos e
processos (KINGDON, 1995, p. 16-18).

Em relacdo aos processos que afetam a definicdo da agenda governamental e a
especificacdo das alternativas, eles se configuram em: (i) reconhecimento do problema, (ii)
geracdo de propostas de politicas publicas, e (iii) contexto politico, especificados abaixo.

Dentre os fatores que influenciam a definicdo da agenda, conforme sugerido por
Kingdon, primeiramente esta a “marcha inexoravel” dos problemas que pressionam o sistema
politico, reflexos de crises, eventos proeminentes, e até mesmo da variacdo em indicadores
relevantes. Mas, o que diferencia uma condi¢do, ou situacdo, de um problema? De forma
simples, pode-se dizer que a diferenca esta no reconhecimento por parte dos atores relevantes
de que uma dada situacdo deveria ser diferente, e para isso é necessaria e legitima uma acao
governamental (KINGDON, 1995, p. 16). Essa ideia vai ao encontro da perspectiva
construtivista sobre reciprocidade nas interpretacdes e da perspectiva cognitiva sobre

percepcdes compartilhadas.

Segundo, a agenda governamental e as alternativas também podem ser influenciadas
pela acumulacdo gradual de conhecimento e perspectivas entre os especialistas de uma
determinada area, bem como a geracdo de propostas de politicas publicas por esses
especialistas. Novas tecnologias podem tornar-se propostas factiveis, bem como argumentos

académicos podem difundir-se entre os policy makers, tornando-0s mais ou menos receptivos
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a determinadas propostas. Kingdon (1995, p. 17, traducdo nossa) ressalta, ainda, a
importancia das ideias, que “podem arrebatar a comunidade politica como um modismo”, ou
construir-se gradualmente por meio de processos constantes de discussdo, audiéncias ou
propostas de lei. Ndo sdo quaisquer ideias ou propostas que o0 autor considera alternativas
reais. Antes de tudo, elas precisam ter viabilidade técnica e ndo contrariar valores
predominantes. Entretanto, ndo precisam ser consensuais dentro da comunidade de politicas

publicas.

Por fim, processos politicos também afetam a definicdo da agenda, e podem ser
influenciados pela opinido publica, resultados de elei¢des, mudancas na administracdo, entre
outros. (KINGDON, 1995, p. 17).

Esses trés processos sdo chamados por John Kingdon, respectivamente, de fluxo dos
problemas, fluxo das politicas publicas, e fluxo da politica (problem stream, policy stream,e
political stream, respectivamente). Dai 0 nome do modelo: multiplos fluxos. Assim como no
modelo da lata de lixo, a ligacdo entre os fluxos ndo é explicada por uma relacdo de
consequéncia, em que primeiramente se identificaria um problema e depois se pensaria hnuma

solucdo para ele.

A lbgica proposta por Kingdon (1995, p. 88) € a ligacdo temporal, em que o0s trés
fluxos, relativamente independentes um em ralagdo ao outro, ocorrem simultaneamente. Ou
seja, segundo 0 modelo, uma questdo é incorporada a agenda governamental quando ocorrem,
simultaneamente, os trés fluxos: um problema encontra uma solugdo proposta em um
contexto politico favordvel — o que é chamado no chamado de coupling. Ou seja, ha
convergéncia entre problem stream, policy stream e political stream, em um momento de
conjuntura critica que abre a possibilidade para um tema entrar na agenda ou para uma

mudanca, o que ficou conhecido na literatura como janela de oportunidades (policy window).

E importante reconhecer, ainda, o papel desempenhado pelos empreendedores
politicos (policy entrepreneurs). Eles podem ser reconhecidos como atores dispostos a
investir seus recursos (financeiros, de tempo, reputacionais, entre outros) na defesa de uma
causa ou proposta. Entretanto, seu papel mais importante é, ao reconhecer uma janela de
oportunidade, buscar o coupling dos fluxos, ou seja, realizar a jungdo entre problemas e
alternativas em um contexto politico favoravel (KINGDON, 1995, p. 179-183).

Por fim, o papel desempenhado pelos empreendedores levanta a tradicional questéo

agente-estrutura. Ao reconhecer a possibilidade de agéncia, o modelo ndo ignora a
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importancia de fatores estruturais. O prdprio conceito de janela de oportunidades traz consigo
restri¢des a acdo, limitando tanto seu escopo quanto os momentos em que o empreendedor por
fazer a diferenca. Além disso, reconhecem-se as instituicbes como importante restricao para a
elaboracdo de politicas publicas e seus resultados (KINGDON, 1995, p. 182 e 230).

4.2 Desenvolvimento da avaliacdo de politicas publicas e avaliacdo em

educacéao

O principal objetivo da secdo anterior foi revisar a literatura sobre mudangas. A
partir da ontologia preconizada pelo institucionalismo, e dos processos e variaveis apontados
pelos modelos da lata de lixo e dos mdltiplos fluxos, apresentaram-se algumas das principais
questdes relativas a mudancas institucionais e mudancas em politicas publicas.

A presente secdo tem o objetivo de levantar algumas questdes sobre mudancas tendo
a avaliacdo de politicas publicas como objeto, a partir da literatura corrente sobre a
institucionalizacdo de praticas e de sistemas avaliativos.

Esse esforco é realizado em duas dimensfes. A primeira delas é revisar a literatura
sobre 0 desenvolvimento da avaliacdo de politicas publicas em perspectiva comparada. A
segunda visa a analise da literatura sobre o desenvolvimento da avaliacdo em areas setoriais,

com foco na educacao.

4.2.1 O desenvolvimento da avaliacdo de politicas publicas em perspectiva internacional e

comparada

4.2.1.1 As trés ondas de avaliacdo

Ao estudar o desenvolvimento da avaliacdo de politicas publicas, Wollmann (2003,
p. 11, tradugdo nossa) argumenta que o campo da avaliacdo de politicas publicas e o campo de
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reforma do setor publico estdo intimamente relacionados, “como se fossem gémeos

siameses.”

Segundo sua proposta, os impulsos para o desenvolvimento da avaliacdo de politicas
publicas (em perspectiva geral, e ndo setorial) coincidiram com momentos de inflexdo no
setor publico. Em cada um desses momentos, que podem ser chamados de ondas, o autor
observa distintos aspectos institucionais e, até mesmo, de objetivos das politicas publicas.

O primeiro grande impulso da avaliagdo de programas aconteceu nas décadas de
1960 e 1970. Internacionalmente, esse periodo testemunhou a expansdo dos gastos
governamentais em politicas sociais, com o avango do welfare state e policy-making proativo.
Esse foi um contexto fértil para o desenvolvimento de atividades como o planejamento e a
avaliacdo. A ideia do “ciclo de politicas publicas”, com as etapas de formulagao,
implementacdo e avaliacdo, remonta a esse periodo. Na logica do Planning, Programming,
and Budgeting System (PPBS), a avaliacdo de programas era um instrumento fundamental
para o processo de politicas publicas. A avaliacdo de politicas publicas, com base nas ciéncias
sociais aplicadas, tinha o objetivo de melhorar as politicas publicas. Alemanha, Suécia e
Estados Unidos (principalmente) foram alguns dos paises pioneiros nessa “primeira onda” de

avaliagdo (DERLIEN, 1990; HARTZ, 1999; WOLLMANN, 2003, p. 13).

A “segunda onda” veio a partir de meados dos anos 1970, no contexto dos choques
do petréleo e da crise da divida. Em periodo de crise econdmica e restricdo orcamentaria, a
avaliacdo passou a ter o papel de julgar a eficiéncia dos programas publicos, com o principal
objetivo de ajudar a reduzir os gastos governamentais, por meio do corte de recursos para 0s
programas ineficientes. Canada, Gra-Bretanha e Paises Baixos sdo alguns paises em que a
avaliagéo se desenvolveu nesse contexto (DERLIEN, 1990; WOLLMANN, 2003, p. 14).

Ja uma “terceira onda” de avalia¢ao, segundo sugestdo de Wollmann (2003), surgiu
com o movimento da Nova Gestdo Publica (New Public Management — NPM), ainda em
contexto de restricdo or¢camentaria e prevaléncia do pensamento neoliberal. Nesse paradigma

gerencialista, a avaliacdo é uma atividade tipica, que conclui a sequéncia do “ciclo de gestdo”.

Embora o conceito de ciclo de gestdo aproxime-se da, e até mesmo seja inspirado na,
ideia de ciclo de politicas publicas, a avaliacdo se constitui de maneira diferente nos dois
momentos (primeira e terceira ondas). No ambito do NPM, a natureza da avaliagdo é
predominantemente interna, com énfase em procedimentos de auto-avaliacdo, relatorios e

foco no desempenho dos 6rgaos governamentais (WOLLMANN, 2003, p. 14).
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E importante notar que cada um desses periodos foi marcado ndo apenas por fatores
contextuais diferenciados. Como sugere Derlien (1990), as diferentes motivagdes implicaram
diferentes ldgicas e epistemologias, e, consequentemente, diferentes objetivos para a

avaliacdo — 0 que vai ao encontro da perspectiva institucionalista revisada na dissertacéo.

A metafora das “ondas de avaliagio” também foi trabalhada por Sandahl (2004). E
interessante apenas acrescentar a correlagdo que o autor faz entre paises que desenvolveram
sistemas de avaliacdo e seu regime politico. Ndo se pode considerar a democracia um fator
suficiente ou necessario para a realizacdo de avaliacdes. Entretanto, € um valor bastante
importante, especialmente para propostas amplas de avaliacdo. Segundo ele, é dificil imaginar
avaliacbes independentes e que questionam programas de governo e sua relevancia e

objetivos em sociedades ndo democraticas.

4.2.1.2 Desenvolvimento da avaliacédo de politicas publicas em perspectiva comparada

O desenvolvimento da avaliagdo de politicas publicas em perspectiva comparada é
analisado de forma bastante interessante em duas obras — ambas conjuntos de artigos que
relatam a experiéncia de alguns paises em avaliacdo. A primeira delas é Program Evaluation
and the Management of Government, e foi organizada por Rist (1990). A segunda,
International Atlas of Evaluation, foi lancada uma década depois e pode ser considerado
sequéncia daquela, seguindo Idgica semelhante e organizada em conjunto por Furubo, Rist e
Sandahl (2002).

Os dois livros trazem capitulos muito interessantes, com a sistematizacdo das
observagdes e conclusbes dos diversos autores sobre as experienciais internacionais. Esses

capitulos foram escritos por Derlien (1990) e por Derlien e Rist (2002).

Em “Genesis and Structure of Evaluation Efforts in Comparative Perspective”,
Derlien reconhece que a academia ndo havia dedicado tantos esfor¢os ao entendimento sobre
0 desenvolvimento de sistemas de avaliacdo de politicas publicas, em relagdo ao
conhecimento ja gerado sobre o desenvolvimento da funcdo avaliagdo — ou de atividades
avaliativas, nos termos de Leeuw e Furubo (2008). Apesar dos incipientes estudos sobre a

institucionalizacdo da avaliacdo, Derlien aponta que o contexto em que a funcéo avaliacéo se
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desenvolveu nos diversos paises tem estreita relagdo com a estrutura e operacdo de seus
sistemas de avaliacdo (DERLIEN, 1990, p. 147).

Afirma, ainda, que os sistemas avaliativos dos diferentes paises estudados pelos
autores do livro organizado por Rist (1990) apresentam diferentes padrdes de
desenvolvimento, bem como graus de maturidade e institucionaliza¢do distintos (DERLIEN,
1990, p. 148 e 53).

A partir de estudos de caso sobre diversos paises, sdo sugeridas diversas variaveis
que podem ajudar a explicar os diferentes caminhos para institucionalizacdo da avaliacdo no
contexto internacional. Essas variaveis podem ser alocadas em dois grupos, de modo que
temos as enddgenas (relativas ao proprio governo) e exdgenas (contextuais) (DERLIEN,
1990; DERLIEN; RIST, 2002). As variaveis apontadas sdo as seguintes:

Situacdo fiscal, representada pela condicdo da economia nacional,
Constelagdo politica;

Caracteristicas constitucionais; e

Oferta de conhecimento em ciéncias sociais.

AP

As condicdes das economias nacionais sdo consideradas fator determinante para o
surgimento da demanda por avaliacdo de politicas publicas. Segundo Wollmann (2003), a
avaliacdo como préatica dos governos passou por diferentes momentos (ondas). Em grande
parte, esses momentos foram determinados pela situacdo fiscal dos paises. Na década de
1960, com a expansdo da economia, houve incremento dos gastos governamentais. A
avaliacdo era vista naquele momento sob uma perspectiva de melhoramento dos programas
gue passam por avaliacdo. Ja nas décadas de 1970 e 1980, o0 momento era de restri¢do fiscal e
orcamentaria. A avaliacdo passou novamente por um periodo de expansdo nos paises em que
era menos desenvolvida e remodelagem nos paises que ja estava consolidada. A nova situacao
mudou a ldgica das avaliacdes, que agora tinham o objetivo de reduzir aqueles programas
considerados ineficientes (DERLIEN, 1990, p. 153-154). Ou seja, de uma fungdo
prioritariamente informativa no primeiro momento, a avaliacdo passou a ter funcéo alocativa,
no segundo (DERLIEN; RIST, 2002, p. 440).

A segunda varidvel, chamada de constelacdo politica, é entendida pelos autores como
as caracteristicas dos governantes, uma vez que sdo eles que decidem sobre as acGes em
politicas publicas — inclusive as relativas a politica de avaliacdo (DERLIEN, 1990, p. 154-

155; DERLIEN; RIST, 2002, p. 443). Wagner e Wollmann (1986), em Fluctuations in the
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development of evaluation research: do ‘regime shifts’ matter? também defendem que a
orientacdo politica e fatores ideoldgicos nos partidos no poder influenciam desde a logica da

avaliacdo até o desenvolvimento dos sistemas.

Outros fatores apontados pelos autores sdo as caracteristicas constitucionais dos
paises. Neste ponto, referem-se a varidveis como (i) as relaces entre executivo e legislativo;
(i) a vinculacéo da corte central de contas e controle (no caso do Brasil, o Tribunal de Contas
da Unido); (iii) o sistema de governo, se presidencialista ou parlamentarista; e (iv) a forma de
organizacdo do estado, se federativo ou unitario (DERLIEN, 1990, p. 155-157; DERLIEN;
RIST, 2002, p. 444-445).

O quarto conjunto de variaveis é a oferta de conhecimento em ciéncias sociais. O que
Derlien tem em mente ao sugerir esses fatores € a relacdo que a pratica, metodologias e
instrumentos da avaliacdo tém com o conhecimento cientifico produzido na academia e a
difusdo de habilidades avaliativas. Também a receptividade da burocracia a pesquisadores é
considerada como variavel relevante (DERLIEN, 1990, p. 157; DERLIEN; RIST 2002).'° Ao
tratar do desenvolvimento da avaliagdo em educacdo no Brasil nas décadas de 1970 e 1989,
Bonamino e Franco (1999) corroboram a relevancia destas variaveis para a institucionalizacao

da avaliagdo de politicas publicas.

Derlien também aponta alguns fatores que podem ser considerados como retardantes
para a institucionalizacdo da funcgéo avaliacdo, como a existéncia de equivalentes funcionais,
a formacdo dos servidores pablicos, a estrutura dos programas governamentais, o tamanho do

pais, o sujeito da provisdo dos servicos publicos, entre outros (DERLIEN, 1990, p. 158-161).

Outra importante variavel é a interacdo entre os diversos atores envolvidos e,
consequentemente, a natureza desses atores — parlamentos, setores do executivo, cortes de
contas, entre outros (DERLIEN, 1990; DERLIEN; RIST 2002).

Todos os elementos apontados influenciam a institucionalizacdo da avaliacdo. Uma
vez que a presenca e a qualificacdo desses elementos diferenciam-se de um pais para outro,
suas praticas avaliativas mostram diferentes estdgios e graus de maturidade quanto a
institucionalizacdo da avaliagdo de programas — maturidade esta que nem sempre coincide
com a “idade” dos sistemas (DERLIEN, 1990, p. 148).

18 vsale ressaltar que Derlien refere-se aqui ndo apenas a pratica da avaliagdo, mas ao uso mais geral da analise
como instrumento de politicas pablicas.
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Uma vez que a analise da maturidade e a qualificacdo dos sistemas de avaliacdo
(incluindo sua metodologia e propoésitos) sdo relevantes para os objetivos desta pesquisa, é
interessante pensar em critérios para esses exercicios. A tipologia desenvolvida por Leeuw e

Furubo (2008) pode servir de maneira bastante efetiva para esse esforco.

4.2.2 Caracteristicas e Tipologias: Sistemas Avaliativos versus atividades avaliativas

Uma discussdo bastante relevante para os objetivos desta dissertacdo é a distin¢do
entre sistemas de avaliacdo e atividades avaliativas. Essa diferenciacdo é duplamente
importante, uma vez que ela é influenciada pelo nivel de maturidade da avaliacdo e, por sua

vez, influencia potencialmente a utilizagdo das avaliagdes.

Leeuw e Furubo (2008, p. 158 e 159), em seu artigo “Evaluation Systems: What Are They
and Why Study Them?”, trabalham essa distingdo de forma bastante didatica e sistematica. Atividades
avaliativas podem ser definidas de forma bastante simples, e até mesmo tautol6gica, como a existéncia
de préticas de avaliacdo, caracterizando-se por estudos avaliativos ad hoc. J& o conceito de sistemas
avaliativos é mais trabalhado pelos autores e tem como base alguns parametros qualificadores das

atividades avaliativas.

Quatro critérios tém de ser correspondidos para que um conjunto de atividades avaliativas
seja considerado um sistema avaliativo, “leva[ndo] a avaliacdo além de estudos ad hoc” (DERLIEN,
(1990, p. 148, traducdo nossa).

Os quatro critérios de Leeuw e Furubo (2008), apresentados a seguir, sao:

1. Existéncia de perspectivas epistemologicas distintivas;

2. AvaliacOes serem realizadas dentro de estruturas organizacionais e instituicoes, e

ndo apenas por avaliadores solo;

3. Permanéncia; e
4. Foco no uso intencional da avaliagéo.

4.2.2.1 Critério 1: perspectiva epistemoldgica distintiva
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Na concepcdo dos autores, para que um conjunto de atividades avaliativas seja
considerado como um sistema, elas devem ser caracterizadas por uma perspectiva cultural
cognitiva, baseada em uma epistemologia sobre o que faz de algo uma atividade avaliativa.
(SCOTT, 2001, apud LEEUW; FURUBO, 2008, p. 159).

O significado de avaliacdo faz parte dessa epistemologia. Ou seja, 0s atores
envolvidos tém de compartilhar esse significado. Em outras palavras, eles tém de entender o
que estdo fazendo e por que motivo. O tipo de conhecimento produzido pelas avaliagdes
também faz parte desta epistemologia (LEEUW; FURUBO, 2008, p. 159).

4.2.2.2 Critério 2: responsabilidade organizacional

O segundo critério diz respeito a quem faz as avaliacfes. Para os autores, atividades
avaliativas desempenhadas por avaliadores individuais ndo configuram um sistema avaliativo.
Atividades avaliativas que constituem sistemas devem ser conduzidas por entidades ou

organizacg0es estabelecidas, sejam governos nacionais ou entidades sem fins lucrativos.

Ainda segundo eles, a existéncia de uma unica entidade que realiza a avaliacdo nédo
seria suficiente para configurar um sistema. Deve haver pelo menos alguma outra organizagéo
que, por exemplo, faria 0 uso das informacgdes produzidas (LEEUW; FURUBO, 2008, p.
159).

4.2.2.3 Critério 3: permanéncia

Para que sejam consideradas como um sistema, as atividades avaliativas tém de
demonstrar certa permanéncia ao longo do tempo. Se em um momento inicial as avaliages
eram apenas atividades ad hoc, realizadas por organizagdes também ad hoc, essas primeiras
devem ser substituidas por atividades mais constantes e por organizagdes perenes — ou seja,

deve haver certo volume de agdes acontecendo ao mesmo tempo, ao longo do tempo. Os
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autores sugerem alguns indicios de permanéncia, como publicagdes, canais com a midia e
relagbes com associacdes profissionais (LEEUW; FURUBO, 2008, p. 159-160).

4.2.2.4 Critério 4: foco no uso determinado da avalia¢ao

O quarto critério apontado por Leeuw e Furubo (2008) esta ligado a utilizacdo da
avaliacdo. Segundo eles, um sistema avaliativo pressupde que as informacdes produzidas
pelas atividades avaliativas estejam ligadas a processos de deciséo e implementacdo — sejam
processos de planejamento em Orgdos governamentais, decisdes ligadas a orcamentacdo ou

processos de adaptacdo curricular em escolas ou universidades.

Um requisito disto seria o planejamento prévio das atividades avaliativas,
considerando-se 0s canais institucionalizados para a transmissdo das informacdes aos
tomadores de decisao, a periodicidade das informacdes, a até mesmo o momento oportuno
para realizar a avaliacdo, de modo a possibilitar seu uso em fases especificas do processo de
politicas publicas (LEEUW; FURUBO, 2008, p. 160).

A partir desses critérios, Leew e Furubo concluem que sistemas avaliativos sdo
caracterizados em termos de (i) capacidade organizacional, (ii) sustentabilidade, (iii) dinheiro,
(iv) poder e (v) interacdo entre os atores envolvidos — clientes, stakeholders e usuarios
(LEEUW; FURUBO, 2008, p. 160).

Pode-se pensar que os critérios apresentados pelos autores sdo subsidios para o
veredito absoluto sobre o status das atividades avaliativas. Ou seja, se essas atividades
constituem sistemas ou ndo. Entretanto, esse tipo de analise maniqueista, preto-no-branco, ndo
representaria contribuicdo significativa nem para o entendimento dos sistemas avaliativos,

tampouco para a préatica da avaliacéo.

Tendo consciéncia desse fato, os autores reconhecem que pode haver sistemas
avaliativos hard e soft. Quanto mais hard um sistema avaliativo, mais completamente ele
preenche os critérios apresentados. Nesse sentido, diferentes sistemas avaliativos podem
apresentar diferentes graus de institucionalizagdo — em uma escala que iria de sistemas hard a

sistemas soft. Eles apenas chamam a atenc¢do para que, dos sistemas soft, espera-se um grau
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minimo de institucionalizacdo (o que o diferenciaria de simples conjuntos de atividades
avaliativas), representado pela permanéncia dos recursos destinados a atividades avaliativas e
uma perspectiva de conhecimento (epistemologia) distintiva sobre o seu trabalho (LEEUW;
FURUBO, 2008, p. 160). Também Derlien (1990) e Derlien e Rist (2002) reconhecem que

sistemas avaliativos podem ter diferentes maturidades, como j& mencionado.

Sandhal e Furubo (2002) corroboram alguns desses critérios, ao apresentarem
algumas variaveis que, segundo eles, seriam indicadores de uma cultura avaliativa madura:
“arranjos permanentes ou sistemas em que iniciativas de avaliacdo sdo comissionadas a

diferentes avaliadores e que as avaliacdes ja realizadas sdo utilizadas propriamente.”

4.2.3 Avaliacdo de politicas pablicas em perspectiva setorial

Esta secdo visa a apresentar alguns estudos, mais descritivos e menos conceituais que
os trabalhas revisados previamente, que relatam a construcdo e desenvolvimento de alguns
sistemas avaliativos setoriais (no caso, educacdo e satde).'” Optou-se por ndo chamar os
artigos aqui apresentados de estudos de caso, ja que, strictu sensu, sdo apontamentos
descritivos de processos e ndo cumprem os requisitos analiticos e de categorizagdo daquele
tipo de estudo (GEORGE; BENNETT, 2005).

A partir dessas descri¢es, podem-se observar algumas variaveis interessantes para o
desenvolvimento desta pesquisa, numa ldgica de theory development (GEORGE; BENNETT,
2005) e theory bridge-building (CHECKEL 2005) — como sera explicitado no capitulo sobre

metodologia.

Em Avaliacéo e Politica Educacional: O processo de institucionalizacdo do SAEB,
Alicia Bonamino e Creso Franco (1999) apresentam uma versdo sobre o processo de
institucionalizacdo do SAEB (Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica), focando-se nos
atores envolvidos e em sua influéncia, na construcao da estrutura e objetivos do sistema, e em

sua implicacdo para a educagéo no Brasil.

70 que ndo é o caso do artigo de Moreira, Hortale e Hartz, 2004, cujo objetivo é sistematizar e analisar a
opinido de especialistas internacionais sobre as reformas na avaliacdo da pés-graduacao.
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Trés conjuntos de observagdes dos autores sdo interessantes para 0s propésitos deste
projeto de pesquisa: (i) a participacdo de especialistas; (ii) a influéncia das experiéncias
internacionais em avaliacdo educacional; e (iii) a participacdo do Banco Mundial no
desenvolvimento do SAEB (BONAMINO; FRANCO, 1999).

A respeito da participacdo de especialistas no desenvolvimento do SAEB, os autores
apontam sua relevancia na area conceitual sobre a relevancia e a concep¢do do sistema, como
nas discussdes no ambito da ANPEd — Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa em
Educacdo. Também ha indicacbes sobre a participacdo de especialistas para o
desenvolvimento de aspectos técnicos da implementacdo do sistema de avaliacdo
(BONAMINO; FRANCO, 1999, p. 106-120).

Quanto a influéncia das experiéncias internacionais, o caminho parece ser dubio.
Enquanto no inicio elas certamente chamaram a atencdo para a importancia e necessidade de
préticas de avaliacdo da educacdo, além de sugerir 0s objetos dessas avalia¢cGes, em outros
momentos o0s objetivos e objetos das avaliacdes parecem divergir das praticas observadas
internacionalmente (BONAMINO; FRANCO, 1999, p. 102-105 e 127) — o que demonstra o
desenvolvimento enddgeno da avaliacdo, na mesma perspectiva sugerida por Bussmann
(2008).

Ao relatar a participagdo do Banco Mundial, Bonamino e Franco deixam claro que o
SAEB teve como origem uma demanda do organismo internacional a partir de sua
constatacdo da necessidade de desenvolvimento de um sistema de avaliagdo. Também
apontam o papel indutor do Banco Mundial, que ndo se restringiu ao financiamento, mas teve
ativa participacdo no desenho dos objetivos e instrumentos SAEB, muitas vezes divergindo
dos técnicos do MEC e do INEP (BONAMINO; FRANCO, 1999, p. 108-127).

Moreira, Hortale e Hartz (2004, p. 26 e 27), em Avaliacdo da Pds-Graduacao:
buscando consenso, também chamam a atencdo para a influéncia das experiéncias
internacionais, especialmente dos paises centrais, na avaliacdo da educacdo superior e dos

especialistas, no caso da avaliagdo da pos-graduacéo.

Embora ndo relativo ao setor educacional, outro texto interessante para os objetivos
desta secdo é Development of a National Evaluation System to Evaluate CDC-Funded Health
Department HIV Prevention Programs, em que Chen (2001) compartilha a experiéncia dos
Centers for Diseases Control and Prevention (CDC) no desenvolvimento de um sistema

nacional de avaliagéo dos programas relativos a prevengdo do HIV/AIDS nos Estados Unidos.
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Chen faz uma discussdo das barreiras para a implementacdo de um sistema avaliativo
e das estratégias para superar essas dificuldades. A la Leeuw e Furubo (2008), considera a
configuracdo de um sistema como algo alem da simples existéncia de instrumentos de
avaliacdo (CHEN, 2001, p. 55-56).

Segundo ele, as propriedades de execucdo descentralizada desses programas
demandam o desenvolvimento de avaliagfes sisteméticas. Sem esse sistema avaliativo, 0
CDC estava encontrando muita dificuldade em responder questdes relativas tanto aos
processos de implementacdo de seus programas quanto a efetividades destes (CHEN, 2001, p.
57). Nesse sentido podemos dizer que variaveis contingenciais (ou de contexto) colocaram o
desenvolvimento do sistema avaliativo na agenda. Podemos incrementar essas variaveis com
as acdes de convencimento frente aos grupos comunitarios envolvidos na implementacao dos
programas e consenso construido junto aos gestores nacionais e locais dos programas do CDC
(CHEN, 2001, p. 62).

E interessante dizer que o relato de Chen (2001) permite identificar os trés fluxos
sugeridos por Kingdon (1995) — problemas, alternativas e contexto —, embora ndo o faca de

forma sistematica nem remeta a uma analise de l6gica temporal.

Além dessas variaveis, Chen aponta para questdes de desenvolvimento das
capacidades dos atores envolvidos tanto no processo de elaboracdo do sistema quanto na
execucao das atividades necessarias as avaliagcbes (CHEN, 2001, p. 58-61), o que sugere a

relevancia de varidveis organizacionais para a institucionalizacdo de sistemas de avaliacao.

Das observacGes apontadas pelos autores citados nesta se¢do, duas mostram claro
potencial de desenvolvimento tedrico ao longo da pesquisa: (i) a participacdo de especialistas;
e (i) a influencia de organizagBes internacionais e politicas adotadas no contexto

internacional.

Essas observaces remetem a duas correntes da literatura sobre politicas publicas. A
primeira sugere que as comunidades epistémicas (HAAS, 1992) tém papel importante na
definicdo dos objetivos e cursos de acdo adotados pelos politicos e burocratas envolvidos em
uma questdo. J& a segunda nos leva a refletir sobre as consideragdes da literatura sobre
difusdo de politicas publicas (policy diffusion) (FURUBO; SANDAHL, 2002; MELO, 2004).

92



5 MODELO ANALITICO

O modelo analitico proposto nesta dissertacdo para explicar mudangas institucionais
e institucionalizacdo parte da revisdo da literatura sobre o tema, em especial os modelos
cognitivo e construtivista (DENZAU; NORTH, 1993; HAY, 2006; MANTZAVINOS;
NORTH; SHARIQ, 2004; SCHMIDT, 2008). Entretanto, diferencia-se de cada um desses ao
incorporar e trabalhar a integracdo de conceitos e elementos de ambos, numa perspectiva de
ordem temporal (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972; KINGDON, 1995), em um esfor¢co de
theory bridge-building*® (CHECKEL, 2005). Uma vez que 0s conceitos de institucionalizacdo
e mudancas institucionais sdo trabalhados como processos, 0 modelo também se inspira no
trabalho de Mahoney e Thelen (2010b)."

Primeiramente, o modelo busca a superacdo do individualismo metodoldgico ao
preconizar o contexto social e a interpretacdo intersubjetiva como unidades de analise. Nesse
sentido, a unidade de anélise ndo é um individuo com preferéncias completas e transitivas
(SHEPSLE; BONCHEK, 1997); tampouco o principal fator explicativo sdo célculos racionais
sobre as consequéncias das acdes baseadas em interesses. Ao invés disso, a ontologia do
modelo aponta para a relevancia das ideias, para aspectos da interacao entre 0s agentes, e para
a interpretacdo que estes fazem da realidade que os cerca. Entretanto, essa énfase estrutural
ndo descarta a possibilidade da agéncia — ao contrario, o modelo considera-a uma importante

variavel.

O principal pressuposto do modelo analitico é que ideias importam. Esse é um dos
apontamentos fundamentais do institucionalismo e um dos pontos centrais do modelo
analitico (DENZAU; NORTH, 1993; HAY 2006; KINGDON, 1995; MANTZAVINOS;
NORTH; SHARIQ, 2004; SCHMIDT 2008). Nesse sentido, refuta o pressuposto de que 0
comportamento dos individuos baseia-se em seus interesses e em calculos sobre as
consequéncias de suas acdes. Antes, os individuos agem constrangidos por um conjunto de
instituicOes e orientados por ideias e percepcbes de seus interesses (DENZAU; NORTH,
1993; HAY, 2006).

18 Esse conceito seré explicado na secéo sobre metodologia.
9 Durante a fase de revisdo da dissertacdo, notou-se que o modelo aqui proposto assemelha-se ao modelo de
single-loop e double-loop sobre aprendizagem organizacional desenvolvido por Chris Argyris. Entre outras
referéncias, o0 modelo pode ser conhecido em Argyris, C., & Schodn, D. Organizational learning: A theory of
action perspective, Reading, Mass: Addison Wesley, 1978. Apesar de apresentarem alguns elementos em
comum, os dois modelos partem de premissas e discussdes distintas.
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Ideias e percep¢des sdo constituidas por meio de mecanismos de aprendizagem, a
partir do feedback da interacdo dos agentes com outros agentes e com 0 ambiente ao seu
redor. A aprendizagem constitui mecanismos que servem como filtros cognitivos, orientando
e delimitando o espaco para as ideias e percepcGes dos agentes — ou seja, restringindo seu
comportamento (DENZAU; NORTH, 1993). Esses mecanismos manifestam-se de duas

formas.

Primeiramente, existem mecanismos internos a mente, desenvolvidos pelos sistemas
cognitivos dos individuos para interpretar o ambiente ao seu redor, constituidos em modelos
mentais. Uma vez compartilhados, esses mecanismos podem manifestar-se como ideologias,
que seriam arcabougcos compartilhados de modelos mentais, que orientam tanto a
interpretacdo do ambiente quanto prescrevem a maneira como esse mesmo ambiente deveria
ser estruturado. Se reforcados repetidamente por meio da aprendizagem, esses mecanismos
também podem constituir-se em crencas, modelos mentais mais resistentes ao feedback e,
portanto, a mudancas (DENZAU; NORTH, 1993).

Em segundo lugar, estariam mecanismos externos a mente, criados pelos individuos
para estruturar e ordenar seu ambiente e as relacdes interpessoais a partir dos modelos mentais
e do mecanismo de redescricdo representacional, constituindo as instituicbes (DENZAU;
NORTH, 1993; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004). Quando diz que as instituigcdes
sdo mecanismos externos, o modelo refere-se a sua manifestacdo exterior aos individuos,
estabelecendo certa ordem para as relagdes sociais. Mas as institui¢cdes sdo, a0 mesmo tempo,
modelos mentais compartilhados e, portanto, construtos internos a mente (DENZAU,
NORTH, 1993; SCHMIDT, 2008).

As ideias e percepcOes dos individuos e, consequentemente, suas a¢bes, podem ser
compreendidas especialmente a partir desses mecanismos. Ou seja, dos modelos mentais
(ideologias, crencas) e das instituicdes. Nesse sentido, agente e estrutura sdo mutuamente

constitutivos.

O segundo pressuposto do modelo é justamente esse: instituicbes importam. E a
definicdo parcimoniosa de instituigdes como “restricdes criadas pelo proprio homem que
estruturam as interagdes politicas, economicas e sociais” (North, 1991, p. 97) abarca as
questdes levantadas acima relativas a aprendizagem e interpretacdo. Essa definicdo também se
coloca indiferente e imparcial quanto & formalidade ou informalidade das instituigdes — que
podem manifestar-se das duas formas (DENZAU; NORTH, 1993; HAY, 2006;
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MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004, MARCH, 1994; MARCH; OLSEN, 1984,
1989; NORTH, 1991, 2005).

Ou seja, instituicbes ndo se manifestam apenas externamente, por meio de restri¢cdes
formais, mas também interna e informalmente, a partir de construtos internos aos agentes,
como modelos mentais compartilhados, crencas ou ideologias, que delimitam o que é
adequado para sua acdo (DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ,
2004; MARCH, 2004; SCHMIDT, 2008).

O modelo analitico proposto visa a explicacdo de mudangas institucionais e
institucionalizacdo de préaticas e comportamentos e, para tanto, ja foram apresentadas as
principais varidveis explicativas: ideias e instituicGes importam. Entretanto, € necessario ainda
dizer o que se entende por institucionalizacdo e mudanca institucional. E para isso € preciso

definir mais alguns conceitos. O primeiro deles é o conceito de discurso.

Para Denzau e North (1993), na medida em que interlocutores possuem aspectos
compartilhados em seus modelos mentais, eles podem codificar e decodificar suas ideias por
meio de uma linguagem comum. A formulacdo e manifestacdo dessas ideias definem o

conceito de discurso.

O conceito de discurso também se mostra interessante por permitir trabalhar ndo
apenas a importancia das ideias como variavel explicativa, mas o processo interativo pelo
qual as ideias sdo geradas e compartilhadas (DENZAU; NORTH, 1993, p. 15; SCHMIDT,
2008, p. 305).

Ao trabalhar com o conceito de discurso, Schmidt (2008, p. 304 e 305) qualifica as
ideias como seu contetdo substantivo. Ao agregar tanto componentes estruturais (0 que é
dito, onde e como) quanto aspectos de agéncia (quem disse, e para quem), 0 conceito de

discurso permite superar a dicotomia do debate agéncia-estrutura.

O conceito de agéncia, definido aqui de maneira simples como a possibilidade de os
individuos influenciarem mudancas institucionais e os resultados das politicas publicas,
também é relevante no modelo. Por essa razdo, sdo chamados de agentes, e ndo de atores. A
delimitacdo de quem pode ser considerado como agente no modelo baseia-se no conceito de
reciprocidade, em que os agentes de um dado dominio reconhecem um ao outro como
interlocutores e seu discurso como legitimo, independentemente do contetdo convergente ou

divergente.
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E por meio do discurso, como processo interativo de manifestacdo das ideias, que 0s
agentes podem influenciar mudancas institucionais e outros processos sociais (SCHMIDT, p.
316). O processo € considerado interativo porque ao mesmo tempo em que O agente
exterioriza suas ideias por meio do discurso, ele recebe feedback do meio em que se insere — 0
que inclui a resposta dos demais agentes (DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS;
NORTH; SHARIQ, 1994).

Entretanto, a capacidade de agéncia ndo € absoluta, mas restringida tanto por
limitacBes cognitivas quanto pelas instituicbes e ideias, que funcionam como filtros
cognitivos. Nesse sentido, o0 comportamento dos agentes, além de limitado pelas instituicdes,
é orientado pela percepcdo que tém dos seus interesses, do meio que 0s cerca, e dos possiveis
resultados de sua acdo (DENZAU; NORTH, 1993; HAY, 2006; MANTZAVINOS; NORTH,;
SHARIQ, 2004).

Mesmo tendo sido esclarecidos os elementos fundamentais e os pressupostos do

modelo, permanece a pergunta: ideias e instituicdes importam, mas como?

Schmidt (2008, p. 307) coloca essa mesma questdo ao arguir sobre como algumas
ideias tornam-se politicas ou programas, enquanto outras ndo. Kingdon (1995) também tem
como central em seu trabalho a indagagdo de por que determinadas ideias e ndo outras séo
reconhecidas no processo de definicdo da agenda governamental ou de especificagdo das

alternativas.

Kingdon (1995) aponta para a simultaneidade como fator central para que uma ideia
se transforme em politica pablica. Nesse caso, um problema é reconhecido e apontado pelos
agentes relevantes em um determinado dominio, a0 mesmo tempo em que reconhecem uma
solucdo € apontada como alternativa para lidar com esse problema. Tanto solugdes sobre o
que fazer para lidar com um determinado problema quanto o préprio problema, que se
considera que deve ser objeto de intervencdo do governo sdo considerados por Schmidt
(2008) como ideias.

Mais especificamente, a autora considera a identificacdo de problemas e solucdes
como ideias cognitivas. Segundo ela, as ideias cognitivas sdo aquelas que carregam conteido
causal sobre o que fazer em relacdo a uma determinada situacéo. Referem-se, portanto, tanto
ao reconhecimento de um problema quanto as solucgdes possiveis para ele (SCHMIDT, 2008,
p. 306 e 307) — ou seja, se A, entdo B; ou ainda, se a politica A for adotada, o problema B sera

resolvido.
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Para Schmidt, ainda ha outro tipo de ideia: as ideias normativas. Estas carregam
consideracdes sobre valores, sobre o que € justo ou legitimo (SCHMIDT, 2008, p. 306 e 307).
Carregam conteudo semelhante ao que March e Olsen (1989; MARCH, 1994) chamam de
I6gica da adequacdo, ao indicador o que é apropriado para acéo, legitimando o contetdo
substantivo de politicas e programas. Ou seja, 0 que Schmidt chama de ideias normativas
apresenta claro conteddo institucional — qualificando uma instituicdo, uma vez

compartilhadas.

O que fard com que uma ideia se institucionalize como uma politica, na visdo de
Schmidt (2008), é a convergéncia entre a ideia cognitiva com a ideia normativa. Além de essa
perspectiva ser compativel com a l6gica temporal de Kingdon (1995), ela também aponta para
0 papel relevante de determinados agentes. Enquanto o empreendedor politico de Kingdon vai
trabalhar para o coupling dos fluxos em uma janela de oportunidade, o papel da agéncia no
institucionalismo discursivo de Schmidt estd justamente em reconhecer as ideias cognitivas
compativeis as ideias normativas compartilhadas entre um grupo. Ainda, a agéncia pode ser
importante para redefinir essas ideias em direcdo a um discurso divergente, em momentos de

conjuntura critica, como trabalhado por Hay (2006) e serad explorado mais a frente.

Voltando a questdo da mudanca, quando se fala em mudanca institucional,
pressupdes-se que algo, seja uma ideia, pratica ou politica, esta institucionalizado. Entdo, para
facilitar o entendimento, é necessario tratar primeiro do conceito de institucionalizacdo — ou

de emergéncia das instituicoes.

Uma vez que as instituicBes sdo tanto elementos externos aos individuos gquanto
construtos internos compartilhados, como ja tratado, somente faz sentido abordar
institucionalizacdo como um processo que se da num contexto de interacdo entre agentes. E a

noc¢do de reciprocidade e de intersubjetividade sdo fundamentais para a sua compreensao.

O processo de institucionalizacdo ndo se deve a ac¢des intencionais, mas da-se
espontaneamente por meio de processos de inovagdo e imitacdo que levam a aprendizagem
coletiva. Sdo justamente esses modelos mentais, compartilhados e reforcados por meio de
mecanismos de redescri¢do representacional e aprendizagem, que servem de filtro cognitivo
para os agentes, especificando o que é aceitavel e adequado nos processos de interagdo
(DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004).

O compartilhamento coletivo dos modelos mentais somente é possivel a partir de sua

exteriorizacdo, seja por meio de préaticas ou por meio do discurso, que tem as ideias como seu
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contelido substantivo (DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ,
2004; SCHMIDT, 2008).

Nessa perspectiva, 0 conceito de institucionalizacdo pode ser compreendido como
um processo, uma vez que é dindmico, de internalizacdo e consolidacdo, a partir da
aprendizagem e do reconhecimento intersubjetivo e reciproco de ideias, préaticas e padrbes de
comportamento, manifestos por determinado discurso, configurando o que é adequado para a
acao e a interacdo entre os agentes de um determinado grupo ou dominio de politicas publicas
(DENZAU; NORTH, 1993; HAY, 2006; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004;
SCHMIDT, 2008).

Preferiu-se utilizar o termo “adequado” ao invés de “possivel”, uma vez que tanto a
literatura quanto observacGes empiricas reconhecem a possibilidade de comportamentos

divergentes.

Considerando-se o0 exposto, faz sentido afirmar que todos os individuos
compartilham dos mesmos modelos mentais? Obviamente, ndo. Diferentes agentes passam
por diferentes experiéncias e possuem diferentes capacidades cognitivas. Assim, 0 mecanismo

de aprendizagem tera diferente impacto para cada individuo.

Os modelos mentais que configuram as instituicbes sdo compartilhados. Mas nédo se
deve excluir a possibilidade de alguns agentes ndo apresentarem a mesma percepcao
intersubjetiva compartilhada pela maioria do grupo. Esse comportamento ndo reciproco, ou
divergente, pode ser chamado de detrator. E espera-se que quanto maior o grupo, maior seja o

ndmero de detratores.

A partir do conceito de institucionalizacdo e das ponderagdes acima, considera-se
gue uma pratica ou comportamento esta institucionalizado quando os agentes compartilnam
modelos mentais ou, de forma mais simples, quando ha reciprocidade no entendimento e no
comportamento dos atores. Somente fara sentido, portanto, dizer que algo é institucionalizado

em relacdo a um grupo especifico de agentes, em um dominio especifico.

O modelo comporta, portanto, a possibilidade de grupos de agentes compartilharem
diferentes instituicOes e, portanto, agirem de maneiras distintas frente a uma mesma questéo

em um mesmo dominio de politicas publicas.

Mas quais instituicbes, ou melhor, as instituicbes de quais grupos seriam

predominantes em um dominio de politicas publicas? Essa questdo leva a duas discussdes. A
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primeira sobre os recursos de cada um dos grupos; a segunda, relativa a distincdo entre

instituigdes formais e informais

Os grupos agem constrangidos por instituicdes. Essas instituicbes podem ser relativas
especificamente a um dominio, mas também podem configurar o que se qualifica como regras
do jogo, estruturando as relagcbes entre grupos, independentemente do dominio
(MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004). As instituigdes, nesse sentido, determinam 0s
recursos organizacionais, politicos e econdmicos dos agentes. (ACEMOGLU; JOHNSON;
ROBINSON, 2004; MARCH; OLSEN, 1984). Esses recursos permitirdo a um grupo impor
suas ideias e crengas sobre outros grupos, fazendo valer suas instituices como predominantes

em um dominio de politicas publicas.

Essa perspectiva distributiva das instituicbes (ACEMOGLU; JOHNSON;
ROBINSON, 2004; MAHONEY; THELEN 2010b) permite levantar algumas questdes sobre
a postura de diferentes grupos frente a distribuicdo de recursos determinadas pelas
instituicdes, dado que certamente havera aqueles que sdo mais beneficiados, em detrimento de

outros.

O modelo analitico abre espaco para a no¢do de agéncia, de modo que permite prever
que os grupos menos privilegiados por determinado arcabouco institucional ajam de modo a

tentar mudar as institui¢oes.

Entretanto, essa acdo ndo é simplesmente baseada em interesses ou calculos sobre
suas consequéncias, mas na percep¢ao dos individuos quanto a sua posi¢do e aos possiveis
efeitos dessa acdo — por sua vez filtrada pelas instituicdes e crencas. O modelo também
preconiza que a contestacdo do modelo institucional sera inversamente proporcional a solidez
dos modelos mentais compartilnados, que podem ser mais suscetiveis a mudangas ou
configurarem crencas, repetidamente reforcadas pela experiéncia, bem como ao nimero de
grupos envolvidos (HAY, 2006; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004).

Quanto maior a reciprocidade intersubjetiva frente a determinadas ideias, maior a
solidez das instituicfes que nelas se baseiam. Nesse sentido, pode-se afirmar que o grau de
institucionalizacdo de determinada ideia depende do grau de adeséo dos agentes ao discurso
gue a manifesta. Essa adesdo pode ser vista a partir de duas dimensdes. A primeira delas é o

numero de grupos que aderem ao discurso; a segunda, o grau de reciprocidade intersubjetiva.
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Fonte: Elaboracéo propria

Segundo Mantzavinos, North e Sharig (2004), em pequenas comunidades as
instituicbes informais sdo suficientes para estabelecer a ordem social. Entretanto, em
comunidades maiores, como a sociedade contemporanea, sdo necessarias instituicdes formais

para estruturar boa parte das relagdes sociais.

Isso se deve a dois motivos. Primeiro, em sociedades maiores, a interacdo entre 0s
agentes € menos intensa em constante que em pequenas comunidades. 1sso ndo prejudica a
reciprocidade em pequenos grupos, mas nao permite que modelos mentais sejam
compartilhados entre os diversos grupos que compdem essa grande comunidade. Em segundo
lugar, e decorrente do argumento anterior, em grandes grupos ndao ha o mesmo
constrangimento social dos pequenos grupos. Essas duas razbes implicam a possibilidade de
um maior nimero de detratores, que ndo compartilham das mesmas interpretacdes

intersubjetivas.

Nesses casos, 0 estabelecimento da ordem social necessita de instituicbes formais,
que ndo dependam do constrangimento social como principal mecanismo de enforcement. Sua
aplicacdo podera entdo ser feita por uma autoridade competente, nos moldes do arcabouco
institucional vigente nessa comunidade (MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004).

Apesar de ndo ser absoluta, pode-se estabelecer uma relagdo entre o numero de
grupos/agentes em uma determinada comunidade ou dominio e a necessidade de instituicGes
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formais para a manutencdo da ordem social. Dessa forma, a partir da Figura 6, pode-se

considerar:

Alta

Grau de reciprocidade
reciprocidade

Baixa
reciprocidade

v

informal formal
Numero de grupos (agentes)

Figura 6 — Grau de institucionalizacéo 11
Fonte: Elaboracdo propria

Podem-se depreender algumas conclusGes a partir das duas dimensdes explicitas na
Figura 6. Em contextos de baixa reciprocidade, com grande divergéncia entre os agentes, a
institucionalizacdo de um determinado discurso depende de sua formalizacdo. Se a auséncia
de modelos mentais compartilhados é incapaz de orientar o comportamento dos agentes,
mesmo em pequenos grupos, instituicdes formais, amparadas por leis e normas, e respaldadas
em suas caracteristicas de aplicacdo (NORTH, 2005), sdo capazes de garantir que as ideias
preconizadas por determinado discurso sejam observadas pelos diversos grupos/agentes em

um determinado subsistema.

Em contextos de alta reciprocidade intersubjetiva, a formalizacdo ndo é necessaria
para a institucionalizagdo de determinado discurso, que ao invés de manifestar-se na forma de
leis e normas, pode manifestar-se sob a forma de crengas, costumes e até mesmo

culturalmente.

Considerando-se o discurso como a manifestacdo das ideias de determinados agentes
ou grupos, em nao havendo normas ou leis que garantam sua aplicacdo, tampouco
reciprocidade intersubjetiva, esse discurso deve ser considerado ndo institucionalizado,

conforme quadrante A da Figura 7.
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Fonte: Elaboracdo propria

Por sua vez, um discurso divergente, com baixa reciprocidade, pode ser
institucionalizado, desde que os grupos que compartilham as ideias por ele preconizadas
tenham recursos (organizacionais, econémicos ou politicos) para garantir sua formalizacéo,
por meio de normas ou leis, e seu enforcement (quadrante B). Vale ressaltar que sem
mecanismos efetivos de enforcement, ndo se poderia considerar o quadrante B como

institucionalizado.

Jé& contextos ou dominios em que ha alta possibilidade de interpretacdo intersubjetiva
entre os agentes, dado a existéncia de modelos mentais compartilhados, incorrendo em alto
grau de reciprocidade e baixa contestacdo, sdo sempre institucionalizados (quadrantes C e D).
A distincdo entre esses dois quadrantes é fundamental para a discussdo de mudanca

institucional.

5.1 Mudangas institucionais

O modelo desenvolvido sobre institucionalizagdo ndo pressupde que mudancas
institucionais sejam abruptas ou incrementais, impulsionadas por fatores enddégenos ou

exogenos. Antes, reconhece que elas podem acontecer das duas formas.
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Se 0 processo de institucionalizacdo define-se como a internalizacdo de um
determinado discurso pelos agentes em um determinado dominio das politicas publicas ou
comunidade, o conceito de mudanca institucional pode ser definido como a sobreposicao de
um discurso a outro, num processo em que ideias anteriormente divergentes sao

internalizadas, substituindo ou modificando o arcabouco institucional previamente existente.

Novamente, a nocdo de discurso é interessante porque agrega a possibilidade de
agéncia ao conjunto de ideias, uma vez que sdo essas ideias que configuram as instituicdes
que vao restringir o escopo de acdo, definindo o que é apropriado e possivel (DENZAU;
NORTH, 1993; MARCH, 1994; SCHMIDT, 2008).

Ao qualificar as mudancas institucionais, geralmente os modelos a disposi¢do focam
0 debate mudancas incrementais versus mudancas abruptas, ou sua variacdo, fatores
enddgenos versus fatores exdogenos (MAHONEY; THELEN, 2010b; STREEK; THELEN,
2005). Mudancas institucionais acontecem tanto de forma gradual quanto bruscamente, e séo
causadas por fatores ora enddgenos, ora exdgenos — o que faz todo sentido, considerando as
instituicbes como construtos internos a mente, mas que respondem a mecanismos de
aprendizagem, que por sua vez dependem de feedback dado pelo ambiente (DENZAU;
NORTH, 1993; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004).

Nesse sentido, o modelo analitico reconhece que mudancas institucionais sdo
inevitaveis e acontecem a todo o momento (DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS,
NORTH; SHARIQ, 2004), e os fatores que as desencadeiam podem ser tanto enddgenos

guanto exdgenos, bem como podem acontecer abrupta ou incrementalmente.

Entdo, ao invés de explicar os processos de mudanca institucional nesses termos
(mudangas incrementais versus mudancas abruptas; fatores enddgenos versus fatores
exogenos), o modelo se utiliza de mecanismos diferentes. Uma vez que institucionalizacao e
mudanca institucional sdo processos dinamicos, permeados pela constante interacdo entre os
agentes, pode-se reconhecer que percorrem uma determinada trajetéria. Assim, o modelo
analitico qualifica as mudancas institucionais a partir da continuidade dessa trajetoria ou de
sua interrupgdo, remetendo, respectivamente, aos conceitos de path dependence e path
shaping (DENZAU; NORTH, 1993; HAY, 2006; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ,
2004).

Ao tratar de mudancas institucionais, Mahoney e Thelen (2010a) apresentam a

perspectiva distributiva das instituicbes como o0 elemento que incita mudancas. Ja
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Mantzavinos, North e Sharig (2004) argumentam que o elemento dinamico que confere
plasticidade aos individuos e, portanto, as instituicdes, é sua capacidade de aprender. Com
base no institucionalismo cognitivo, o0 modelo analitico proposto tem a aprendizagem como
um dos elementos explicativos para mudancas institucionais, uma vez que reconhece a
aprendizagem como resultado da interacdo entre os diversos agentes e destes com 0 meio em

que se inserem.

Entretanto, o elemento central do modelo analitico € a reciprocidade entre os agentes.
InstituicOes pressupdem a existéncia de reciprocidade intersubjetiva quanto a um conjunto de
modelos mentais, em relacdo a um dominio ou a uma comunidade. Mudancas podem ocorrer
a partir de evolugdes nos modelos reciprocamente reconhecidos, ou devido a mudangas no
grau de reciprocidade (DENZAU; NORTH, 1993; HARMON, 1989; HAY, 2006).

O conceito de path dependence relaciona os acontecimentos em um dado momento
(suponha-se, t3) a fatos ocorridos em outro momento passado (t,), que por sua vez dependem
de fatos de um momento ainda mais antigo (t1). Em outras palavras, o conceito aponta para a
“relevancia causal de estdgios anteriores numa seqiiéncia temporal” (PIERSON, 2000, p.
252). Por isso, a expressdo “dependente da trajetoria”. Sentido expresso por North (1991, p.
97), ao falar de mudangas institucionais, quando diz que “elas evoluem incrementalmente,
conectando o passado com o futuro.” Mudangas institucionais sem alteragdes no grau de

reciprocidade entre os agentes séo reflexos desse mecanismo de path dependence.

Por sua vez, o conceito de path shaping refere-se a mudancas que nao refletem ou se
desenvolvem a partir da conformacdo das instituicbes em momentos anteriores. O papel
causal e constitutivo das ideias e o processo pelo qual algumas ideias sobrepdem-se a outras
esta intimamente relacionada a mudancas no grau de reciprocidade entre 0s agentes, 0 que
remete ao conceito de path shaping (HAY, 2006, p. 66-68).

5.1.1 Mudangas por path dependence

O fendbmeno da aprendizagem é determinado pelas experiéncias por que passam 0s
individuos, levando ao desenvolvimento de modelos mentais que os auxiliam na interpretacédo

do ambiente. O desenvolvimento desses modelos, ou seja, 0 processo de aprendizagem, é
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evolutivo, por meio de tentativa e erro, em que falhas ao testar alguns modelos levam a
elaboracdo de modelos alternativos. O processo de redescricao representacional esta ligado a
generalizacdo e utilizacdo dos modelos desenvolvidos em um dado contexto a outras
oportunidades (DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004).

O processo de aprendizagem coletiva leva a estabilizacdo ou modificacdo dos
modelos mentais compartilhados, e depende da resposta (feedback) do meio, e também da
interacdo com outros individuos, a solucdo testada. A partir da interpretacdo dessas
experiéncias, a aprendizagem coletiva pode ocorrer dentro de um determinado conjunto de
conceitos j& estabelecidos (crencas, ideologias, em suma, instituicdes) ou transformar a
estrutura conceitual e dos modelos mentais compartilhados desenvolvidos anteriormente
(DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004).

Mudangas, portanto, sdo sempre permeadas por um path dependence cognitivo, uma
vez que o0 processo de aprendizagem coletiva, seja para elaboracdo de novos modelos mentais
ou modificacdo dos modelos anteriores, séo sempre dependentes dos modelos que o grupo
compartilhava em um momento anterior (DENZAU; NORTH, 1993, p. 13-15;
MANTZAVINOS, NORTH e SHARIQ, 2004, p. 81).

O mecanismo de path dependence néo altera, portanto, o grau de reciprocidade entre
0s atores, o0 que faz com que mudancas nas instituicdes sejam graduais e incrementais. Nessa
perspectiva, as instituicbes estdo sujeitas a um processo continuo de transformacéo a partir da

aprendizagem baseada no feedback do meio (fisico e interpessoal).

Essa constatacdo pode levar a se pensar que todas as mudancas estdo vinculadas a
mecanismos de path dependence. De fato, cognitiva e individualmente, toda aprendizagem
depende dos filtros cognitivos dos agentes, de modo que toda inovacdo dependeria dos

modelos mentais prévios.

5.1.2 Mudangas por path shaping

Até este ponto, as possibilidades de mudanca apresentadas foram determinadas por
mecanismos de path dependence que ndo modificam a percepcdo intersubjetiva dos agentes,
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de modo que permanece a reciprocidade na compreensdo dos modelos mentais

compartilhados, e qualificam-se como incrementais e dependentes de fatores enddgenos.

Ja o segundo caso de mudancas institucionais remete a mecanismos de path shaping
e a mudancas na interpretacdo intersubjetiva dos agentes, modificando o grau de

reciprocidade relativo as instituicdes em questao.

Nesses casos, a mudanca institucional rompe com a trajetéria de desenvolvimento
institucional que se ocorria até 0 momento, de modo que um novo conjunto de ideias pode
manifestar-se e tornar-se dominante, modificando as instituicdes, independentemente da

trajetoria.?’

Se em mudancgas por mecanismos de path dependence o discurso predominante
permanece 0 mesmo, em mudangas por path shaping o discurso predominante em

determinado dominio muda. Isso pode acontecer em duas situacdes.

A primeira remete a causas exdgenas para as mudancas institucionais. O modelo
refere-se a crises e eventos excepcionais, em alguns casos chamados também de conjunturas
criticas (MAHONEY; THELEN, 2010b).

Embora os autores de énfase cognitiva apontem que o processo de aprendizagem
implica mudangas incrementais, reconhecem a possibilidade de excegdo. Essa excegédo
manifesta-se em momentos de crise, conjunturas criticas, ou eventos inéditos, quando o
feedback proporcionado pelo meio é tdo extraordinario que leva a subitas redescriches
representacionais, ja que ndo ha modelos mentais, tampouco instituicdes capazes de ordenar a
interpretacdo desses novos fatos (DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS, NORTH e
SHARIQ, 2004).

Fatores externos criticos inserem novos fatos, ndo previstos nos modelos mentais nos
individuos. E nesse contexto que fatores externos tém o potencial de influenciar a
interpretacdo dos agentes sobre a realidade. Assim, abre-se espago para o desenvolvimento de
novos modelos mentais compartilhados e, portanto, novas ideias e instituicbes, que podem
tanto ocupar um espaco vazio (institucionalizacdo), quanto modificar ou substituir instituicdes

prévias (mudancas institucionais).

%0 Ressalte-se que se trata de mudanca na manifestacio intersubjetiva dos fatores internos & mente, ou seja,
mudanga nos mecanismos externos. Interna e individualmente, qualquer mudanga serd permeada pelo path
dependence cognitivo, uma vez que a aprendizagem da-se a partir do feedback aos modelos mentais previamente
existentes (DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004).
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A segunda situagdo de mudangas institucionais orientadas por path shaping esta
relacionada a institucionalizacdo de discursos desviantes, reflexo de ideias e instituicGes
preconizadas por grupos que ndo compartilham do discurso do status quo. Discurso, nesse
caso, deve ser entendido como a manifestacdo das ideias e instituicdes compartilhadas por um

determinado grupo, ou coalizdo de agentes.

Jé foi exposto o argumento de que em sociedades maiores e mais complexas, embora
haja a possibilidade de instituicdes manifestarem-se apenas informalmente, hd a necessidade
de instituicdes formais para estabelecer a ordem na interacao entre os individuos, visto que a

possibilidade de comportamentos divergentes € maior.

Independentemente de as instituicdes em questdo serem formais ou informais, existe
a tendéncia, salvo a possibilidade de fatores exdgenos, de elas se manterem estaveis ao longo
do tempo. SituacBes em que as instituices ndo mais sdo capazes de estruturar as relacbes
sociais sdo percebidas pelas estruturas cognitivas da mente e, por meio da aprendizagem,
ocorrem mudangas incrementais nessas instituicGes, refletindo mecanismos de path

dependence.

Ha a possibilidade, contudo, de as instituicdes ndo conseguirem, por meio de
mudancas evolutivas, responderem as novas situacdes que se colocam. Quanto mais
numerosas e constantes as situacbes em que as instituicdes ndo sdo mais capazes de

estabelecer a ordem na interacdo entre 0s agentes, maior é a necessidade de novas instituicées.

Em argumento analogo a alternancia dos paradigmas cientificos de Kuhn, pode-se
dizer que esses momentos caracterizam-se por intensa contestacao das ideias, com redu¢do no
grau de reciprocidade entre os atores, 0 que abre espaco para diversos agentes que nao
compartilham do discurso dominante apresentarem diagnésticos concorrentes sobre a situacdo
(HAY, 2006). A mudanca institucional ocorre quando algum dos discursos, anteriormente
divergente, é internalizado por outros agentes a coalizBes, reflexo do aumento no grau de

reciprocidade sobre essas (agora) instituicoes.

Ainda segundo Hay (2006), esses momentos sdo considerados oportunidades para
que distintos discursos redefinam a percepcdo dos agentes sobre seus interesses e sobre os

resultados proporcionados pelo novo arcabouco institucional.

Entretanto, o modelo ndo preconiza que essas oportunidades sejam identificadas
pelos agentes que, a partir de célculos sobre seus interesses e consequéncias de suas acoes,

propbem um novo discurso. A partir do modelo dos maltiplos fluxos e da lata de lixo
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(KINGDON, 1995; MARCH, 1994; MARCH; OLSEN, 1984), sugere-se que 0s agentes e
suas ideias, divergentes ou ndo, estdo disponiveis e sdo manifestas a todo tempo por meio de

seus discursos.

O empreendedor institucional, responsavel por externalizar o discurso divergente que
passa a ser internalizado por outros atores serdo possivelmente aqueles que detém algum
recurso especifico, ou ocupam determinada posicdo organizacional (HAY, 2006). Ou seja,
ndo agem em um vazio institucional (MARCH; OLSEN, 1984). Tampouco defendem seu
discurso desinteressadamente, mas com base em sua percep¢do sobre seus interesses e
possiveis resultados da mudanga institucional, considerando a perspectiva distributiva das
instituicdes. (HAY, 2006; MAHONEY; THELEN, 2010b).

Considerando todos os pressupostos e conceitos expostos, 0 modelo analitico aponta

para duas possibilidades de mudancas institucionais, a partir do grau de reciprocidade e,

portanto, continuidade das instituicGes, sendo que a segunda consideracdo desdobra-se em
duas:

Hi:: Mudangas incrementais, de carater evolutivo, sem alteracdo no grau de

reciprocidade intersubjetivo, acontecem a todo o momento e refletindo o
mecanismo de path dependence;

H.: Mudancas com alteracdo no grau de reciprocidade entre os agentes
refletem mecanismos de path shaping, e podem acontecer incremental ou
abruptamente, a partir de fatores exdgenos ou nao;

H..: Fatores exdgenos, como crises e eventos extraordinarios, podem levar a
mudangas institucionais abruptas;

Hop: A continua incapacidade de uma instituicdo estruturar as interacdes entre 0s
agentes abre espaco para sua substituicdo, a partir de discursos divergentes, de
maneira incremental.

Por fim, embora o elemento dindmico proposto pelo modelo seja a aprendizagem, e
ndo a perspectiva distributiva das instituicdes, deve-se reconhecer que o modelo proposto
complementa a taxonomia e 0 modelo de mudancas institucionais propostos por Mahoney e
Thelen (2010b, p. 1), a partir da ideia de que, uma vez criadas, as instituiches estdo em
constante mudanca, visto que a ontologia aqui sugerida traz novos elementos que enriquecem

0 modelo proposto por eles.
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6 METODOLOGIA

Se o desenvolvimento do modelo analitico acima se baseou na revisdo de literatura,
também o fard o desenho da metodologia da pesquisa. Dessa forma, esta se¢do busca a
operacionalizacdo do problema e objetivos de pesquisa e de seus conceitos mais abstratos,

como ideias, institui¢des, institucionalizagdo e mudangas institucionais.

A operacionalizacdo da pesquisa com o objetivo de analisar o papel das varidveis que
concorrem para a institucionalizacdo da avaliacdo de politicas publicas sera feita por meio de
estudo de caso. Mais especificamente, serd utilizada a metodologia de process tracing, como
apresentada por George e Bennett (2005) e Checkel (2005).

O trabalho metodolodgico consistira, em suma, em testes de congruéncia da teoria
(modelo analitico apresentado acima) a partir de estudo de caso. Por teste de congruéncia da
teoria entende-se, neste contexto, a tarefa de observar se as principais variaveis e mecanismos
apontados pelos modelos apresentados na revisdo de literatura, e no modelo analitico sdo
consistentes com as observac@es levantadas por meio de estudos empiricos — estudos de caso
(GEORGE; BENNETT, 2005, p. 181-204).

Conforme foi apresentado na Revisdo de Literatura, a compreensdo dos fatores
determinantes para a institucionaliza¢do (incluindo desenvolvimento e grau de maturidade)
dos sistemas de avaliacdo de politicas publicas ndo é tarefa simples. A literatura sugere que as
variaveis que possuem alguma relagdo com o resultado final podem ser muitas — as mais

diversas e complexas.

Essas variaveis serdo operacionalizadas a partir do modelo analitico desenvolvido
para a explicacdo de institucionalizacdo e mudancas institucionais. Nesse contexto, a
utilizacdo apenas de uma metodologia quantitativa provavelmente ndo traria muita
contribuicdo para a compreensdo de como as varidveis relacionadas a ideias, reciprocidade, e
discurso influenciam o processo de institucionalizacdo da avaliagdo. Tampouco seria
compativel com a ontologia proposta pela perspectiva institucionalista e refletida no modelo
analitico proposto.

O estudo de caso permite lidar melhor com variaveis complexas e com a ontologia
do modelo, possibilitando a extracdo, a partir das observacdes realizadas, de explicagdes

satisfatorias sobre como as variaveis se relacionam e evoluem ao longo do tempo (CHECKEL
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2005; GEORGE; BENNETT, 2005). Por esse motivo, escolheu-se trabalhar com uma
metodologia de carater qualitativo — estudo de caso por meio de process tracing, o que, e.g.,
viabiliza observar ao longo de um determinado periodo a relacdo entre as ideias e a acao,
intermediada pelo discurso (SCHMIDT, 2008, p. 308).

6.1 Estudo de caso

Por estudo de caso entende-se 0 exame detalhado de episodios para desenvolver ou
testar explicacBes que podem ser generalizadas para outros eventos (GEORGE; BENNETT,
2005, p. 5). Neste estudo, a proposta € testar as hipoteses do modelo analitico e, por
conseguinte, as explicacOes apresentadas na revisdo de literatura e, especialmente, no modelo
analitico, aplicando-as ao dominio da educacdo da educacdo basica, e ajusta-las, se
necessario, propondo um modelo explicativo para a institucionalizacdo da avaliacdo de

politicas publicas.

O estudo de caso terd uma perspectiva de andlise do desenvolvimento dos
mecanismos e processos especificos a institucionalizacdo da avalia¢do de politicas publicas na

area de educacdo basica (within-case study).

O fato de o trabalho de pesquisa se basear em estudo de caso (small-n) néo significa,
em absoluto, que o resultado final serd uma explicacdo descritiva do desenvolvimento dos
sistemas de avaliacdo em educacdo, mas sim explicacBes analiticas contendo as principais

variaveis e seus mecanismos explicativos.

O uso de metodologias qualitativas, em especial o estudo de caso, apresenta uma
série de vantagens e desvantagens. Inicialmente, deve ser considerada a natureza do objeto,
qual seja a institucionalizacdo de sistemas de avaliacdo. A revisdo tedrica mostra que as
variaveis envolvidas sdo inUmeras e complexas, 0 que, juntamente com a ontologia no modelo
analitico dificultaria estudos quantitativos com large-N. Mas a metodologia de estudo de caso
ndo foi escolhida somente pela impossibilidade de se trabalhar apenas quantitativamente. A

natureza do objeto também potencializa as vantagens desse tipo de pesquisa.

George e Bennett apontam quatro vantagens do estudo de caso que tornam esse

método bastante Util para teste de hipdteses e desenvolvimento de teoria. Essas vantagens séo:
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(i) alta validade conceitual; (ii) possibilidade de desenvolvimento de novas ideias (hipdteses);
(iii) capacidade da metodologia em ligar com mecanismos causais; e (iv) capacidade da
metodologia em lidar com complexidade causal (GEORGE; BENNETT, 2005, p. 19). Essas
caracteristicas mostram-se bastante interessantes ao modelo analitico proposto, uma vez que

este se referenciou em distintos modelos explicativos.

Os instrumentos disponiveis para a realizacdo de estudos de caso sdo varios. A
metodologia escolhida para a execugdo desta pesquisa é o process tracing, apresentado abaixo
(GEORGE; BENNETT, 2005).

Mas antes de discutirem-se algumas questbes especificas ao process tracing, vale
mostrar algumas recomendacgdes que George e Bennett (2005) fazem para que o estudo de
caso ndo se transforme em simples estudo descritivo ou sem relevancia para as politicas

publicas.

Um caso pode servir de base para estudos sobre diversos temas. Apresentando como
exemplo a Crise dos Misseis de Cuba, os autores argumentam que este evento pode ser um
caso de gerenciamento de crises, de negociagdes internacionais ou de tomada de decisdo.
Essas trés categorias sdo chamadas por eles de “classes de eventos”. George e Bennett
recomendam que, ao realizar um estudo de caso, o pesquisador tenha clareza sobre a classe de
eventos de que seu caso faz parte. Neste projeto, a classe de eventos a ser observada é o
desenvolvimento da avaliacdo de politicas publicas, e o evento é o desenvolvimento da

avaliacdo da educacdo basica.

Por fim, devem-se incluir na pesquisa variaveis de interesse tedrico e que possam
influenciar os resultados de politicas publicas (GEORGE; BENNETT, 2005, p. 69). A revisdo
de literatura e o desenvolvimento do modelo analitico tém justamente o objetivo de balizar as

variaveis das quais a pesquisa partira.

6.2 O process tracing

Tautologicamente (ou obviamente, como diria Checkel), process tracing significa
tracar a operacdo dos mecanismos causais em determinada situagdo, consistindo em mapear o

processo, explorando a extensdo em que ele coincide com as expectativas apontadas pela
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teoria (CHECKEL, 2005, p. 5-6). Ou ainda, consiste na investigacéo e explicagdo do processo
pelo qual diversas condiges iniciais séo traduzidas em resultados — no caso deste trabalho, na
institucionalizacdo da avaliacdo de politicas publicas no dominio da educacdo basica
(CHECKEL, 2001, p. 568).

Segundo Checkel (2005, p. 3), 0 process tracing tem o potencial de enriquecer uma
pesquisa de diversas maneiras. Uma delas € que a metodologia aumenta o potencial
explicativo de uma teoria ao explicitar 0S mecanismos causais entre as variaveis
correlacionadas. A préatica de process tracing também possibilita a observacdo de variaveis
explicativas alternativas aquelas apontadas pela teoria, 0 que é bastante interessante para
aprimoramento do modelo analitico proposto.

Os mecanismos a que o autor se refere podem ser definidos como 0s processos que
ligam condicdes iniciais a resultados especificos (MAYNTZ, 2003, apud CHECKEL, 2005,

p. 4).
O estudo dos mecanismos, dos processos, visa a dar credibilidade a teoria, uma vez
que permitem preencher a lacuna entre os inputs (variaveis independentes) e os outputs

preconizadas por ela (variaveis dependentes), tracando o0 processo entre a causa e o efeito
destas variaveis (CHECKEL, 2005, p. 4).

Quanto as idiossincrasias do objeto deste projeto, 0 process tracing aparece como
solugdo para a complexidade do processo de institucionalizacdo (GEORGE; BENNETT,
2005, p. 13). Essa metodologia €, portanto, Util para compreender a importancia das variaveis
intervenientes (contexto, escopo, etc.) no processo, bem como o mecanismo causal entre as
variaveis independentes e dependentes (CHECKEL, 2005, p. 9).

George e Bennett (2005, p. 6) apontam para a funcdo heuristica do process tracing,
uma vez gque a metodologia pode agregar novas variaveis ou hipdteses a teoria que serviu
como base, a partir da analise da sequéncia de eventos objeto da pesquisa. Nesse sentido, a

metodologia contribuiria para o0 melhoramento da teoria (theory development).

Ainda segundo eles, o process tracing ndo somente contribui, mas é instrumento
indispensavel para testes de teorias e para seu melhoramento, tanto pelo numero de
observacgoes realizadas ao longo da pesquisa quanto pelo fato de que essas observacgdes devem
ser relacionadas de modo a constituir uma explicagdo para o caso (GEORGE; BENNETT,
2005, p. 207 e 223).
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Ainda relacionado ao melhoramento de teorias, estd o argumento de Checkel de que
o trabalho de observacdo das variaveis e dos mecanismos pelos quais elas se relacionam
permitem identificar hipoteses e varidveis alternativas, a partir da contribuicdo de diversas
linhas teoricas. Esse esforgo, a que Checkel chama de theory bridge-building, é especialmente
interessante para o teste do modelo analitico desenvolvido, que se inspirou em diversas
abordagens institucionalistas (CHECKEL 2005, p. 16).

Essas caracteristicas do process tracing vdo ao encontro da necessidade apontada por
Schmidt (2006b, apud SCHMIDT, 2008) e Hall e Taylor (2003) de aproximar as diferentes

abordagens do institucionalismo (ou neoinstitucionalismo).

Apesar das diversas vantagens que a metodologia apresenta, Checkel alerta para
potenciais riscos assumidos pelos estudos baseados em process tracing. Segundo ele, deve-se
cuidar para, ao colocar o foco no processo, ndo perder de vista o quadro geral do problema.
Também alerta para as significativas necessidades de dados deste método; e para as
armadilhas epistemoldgicas intrinsecas a sua aplicacdo (CHECKEL, 2005, p. 3-4).

6.3 Definicao das variaveis

6.3.1 Variavel dependente

A variavel dependente desta pesquisa é a institucionalizacdo da avaliacdo de
politicas publicas em educacdo. Com base em Leew e Furubo (2008), entende-se que a
avaliacdo esté institucionalizada quando ndo é simplesmente uma atividade ad hoc, ocasional,
sem continuidade ou carater organizacional. Esses autores sugerem quatro critérios que, se
contemplados, configurariam sistemas avaliativos ou, em outras palavras, a

institucionalizacdo da avaliacéo.

Esses critérios sdo (i) perspectiva epistemologica distintiva, ou seja, as atividades
avaliativas devem ter tanto metodologias consistentes e constantes quanto objetivos e
propositos claros; (ii) as avaliagfes devem ser realizadas por organizagdes, e ndo ser apenas

uma iniciativa que dependa dos esfor¢os de uma Unica pessoa, ou seja, que ndo dependa de
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mudangas nas liderancgas; (iii) as atividades avaliativas devem ser perenes, inclusive com

garantias de recursos; e (iv) foco no uso determinado da avaliacao.

Nessa perspectiva, entende-se institucionalizacdo da avaliagdo como algo semelhante
ao que preconizam Varone, Jacob e De Winter (2005, traducdo nossa), que definem
institucionaliza¢do como “a ‘sistematiza¢do’ do recurso esperado, se ndo compulsorio, a avaliagdo,
que também pode ser medida pelo seu nivel de implementacdo entre a administragdo publica, érgaos

politicos e redes de politicas publicas.”

6.3.2 Variaveis independentes

Derlien e Rist afirmam que sistemas avaliativos podem apresentar diferentes graus de
maturidade e desenvolvimento. Esse grau de institucionalizacdo é tratado por eles como
varidvel dependente de uma série de outras variaveis, que podem ser divididas em dois
grupos: varidveis endogenas, relativas ao proprio governo, e variaveis exogenas, relativas ao
contexto (DERLIEN, 1990; DERLIEN; RIST, 2002).

Essas variaveis sdo a situacdo fiscal, constelacdo politica, caracteristicas
constitucionais, e a oferta de conhecimento em ciéncias sociais (DERLIEN, 1990; DERLIEN;
RIST, 2002). Abaixo, um exercicio de como cada um desses fatores sdo interpretados pelo
modelo analitico e complementados pelas varidveis sugeridas pelos outros estudos revisados.

Quanto a primeira varidvel apontada por Derlien (1990) (situacao fiscal), o modelo
analitico reconhece, assim como Kingdon (1995), que fatores externos, contextuais, podem
influenciar a mudanca em politicas publicas.* Isso acontece porque fatores contextuais
podem influenciar a capacidade de uma determinada instituicdo ordenar as interagcdes sociais
ou mudar a reciprocidade de interpretacdo entre os agentes, uma vez que modificam a

situacéo inicial em que as instituigdes foram estabelecidas.

As trés ondas de avaliagdo (WOLLMANN, 2003) sdo um exemplo de mudancas
contextuais em que 0s sistemas avaliativos séo interpretados de diferentes maneiras entre 0s

atores. Na interpretacdo de Leeuw e Furubo (2008), em cada uma das trés ondas, haveria

2l Mahoney e Thelen (2010b), embora enfatizem a explicacio de mudangas institucionais incrementais,
decorrentes de fatores enddgenos, também reconhecem a possibilidade de mudancas institucionais a partir de
mudancas no ambiente.
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perspectivas epistemoldgicas diferentes sobre a avaliacdo, com diferentes implicacfes
inclusive para 0 seu uso — por exemplo, enquanto na primeira onda as avaliagdes tinham
predominantemente caracteristicas formativas, na segunda, predominava o carater somativo
(WOLLMANN, 2003).

Do exposto, pode-se considerar que, entre outras varidveis, a institucionalizacdo da
avaliacdo é funcdo do contexto. Fatores politicos ou fiscais, e até mesmo demogréaficos

(MENAHEM, 2008), embora nao sejam determinantes, sdo variaveis independentes.

Em outras palavras, no formato y = f(x), tem-se que:

Hi: 1A = f(contexto); (DERLIEN; 1990; DERLIEN; RIST, 2002; KINGDON,
1995; MAHONEY; THELEN, 2010b; WAGNER; WOLLMANN, 1986;
WOLLMANN, 2003); onde: IA = institucionalizacdo da avaliag&o.

A constelacdo politica, segunda varidvel apontada por Derlien e Rist, é entendida
como as caracteristicas dos governantes, (DERLIEN, 1990, p. 154-155; DERLIEN; RIST
2002, p. 443). Wagner e Wollmann (1986) sugerem que a orientagdo politica e fatores
ideoldgicos dos partidos no poder influenciam desde a légica da avaliacdo até o

desenvolvimento dos sistemas.

Na perspectiva do modelo analitico e de outros autores, essas caracteristicas
constituem-se nos modelos mentais compartilhados, nas institui¢cdes internalizadas pelas
coalizdes (dominantes ou ndo), manifestando, por meio do discurso, suas ideias em relacdo ao
dominio de politicas publicas em questdo (DENZAU; NORTH, 1993; HAY, 2006;
MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004; MARCH; OLSEN, 1984; SCHMIDT, 2008) —
ideias que podem, ainda, configurar tanto no reconhecimento de problemas quanto de
solugdes (KINGDON, 1995).

O conceito de ideia reflete tanto propostas especificas de politicas quanto
manifestacOes sobre como algo deveria ser (PADAMSEE, 2009, p. 416 e 417). Ou ainda,
mais abstratamente, ideias s&o a manifestagdo dos modelos mentais compartilhados em uma
linguagem comum (DENZAU; NORTH, 1993), configurando-se no contetdo substantivo do
discurso (SCHMIDT, 2008).
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Essa distin¢do levantada por Padamsee (2009), entre ideias que se apresentam como
propostas de politicas ou sobre como algo deveria ser, foi qualificada por Schmidt (2008), que

as diferencia como ideias cognitivas ou ideias normativas.

As ideias cognitivas sdo aquelas que carregam conteudo causal sobre o que fazer em
relagdo a uma determinada situacdo. Referem-se, portanto, tanto ao reconhecimento de um
problema quanto as solucbes possiveis para ele (SCHMIDT, 2008, p. 306 e 307). Nesse
sentido, ideias cognitivas aproximam-se da forma como Kingdon (1995) lida com o conceito

de ideias, colocando-as tanto no reconhecimento de problemas como de solugdes.

Ele levanta a discussdo sobre o que diferencia uma condigdo de um problema.
Segundo o modelo analitico proposto, essa distingdo é dada justamente pela interpretacdo
intersubjetiva de que uma dada situacdo deve ser objeto de intervencBes governamentais
(KINGDON, 1995). Nesse sentido, um “problema” ndo se constitui em ideia, mas, sim, a
manifestacdo em um dado discurso sobre o que os agentes internalizam a respeito de qual

condicdo deve ser objeto de uma politica pablica.

As ideias normativas, por sua vez, carregam consideracdes sobre valores, sobre o que
é justo ou legitimo (SCHMIDT, 2008, p. 306 e 307). Carregam conteudo semelhante ao que
March e Olsen (1989; MARCH, 1994) chamam de légica da adequacdo, ao indicador o que é
apropriado para acdo, legitimando o contetido substantivo de politicas e programas. Ou seja, 0
que Schmidt chama de ideias normativas apresenta claro contetdo institucional — qualificando

uma instituicdo, uma vez compartilhado.

Tem-se, portanto, desenhados outros componentes que se colocam como variaveis
independentes em processos de institucionalizacdo e mudancas sociais, a saber, as instituicoes

e as ideias.

Entretanto, para facilitar a operacionalizacdo das variaveis, as instituicdes podem ser
divididas em instituicGes formais e instituicdes informais. Pela argumentacdo exposta acima,
considera-se em conjunto as instituicdes informais e as ideias — uma vez que as ultimas, em
sua qualidade normativa, podem configurar modelos mentais compartilhados que restringem o
comportamento dos agentes, numa perspectiva de adequacao as regras informais (DENZAU E
NORTH, 2003; MARCH, 1994; MARCH; OLSEN, 1989; SCHMIDT, 2008).

H,: 1A = f(ideias; instituigdes informais); (DENZAU; NORTH, 1993;
DERLIEN, 1990; DERLIEN; RIST, 2002; HAY, 2006; KINGDON, 1995;
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MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ, 2004; MARCH, 1994; MARCH; OLSEN,
1984, 1989; SCHMIDT, 2008; WAGNER; WOLLMANN, 1986)

Ainda segundo Derlien e Rist, outro fator que contribui para a institucionalizacdo da
avaliacdo de politicas publicas é a oferta de conhecimento em ciéncias sociais (DERLIEN,
1990; DERLIEN; RIST, 2002). Segundo Chen (2001), sem capacidade técnica disponivel,
sistemas de avaliagdo ndo sdo viaveis. Outros autores também chamam atencdo para a
participacdo da burocracia, de especialistas e de organizagdes internacionais nos processos de
institucionalizacdo (BONAMINO; FRANCO, 1999; Chen 2001; FURUBO; SANDAHL,
2002; HAAS, 1992; KINGDON, 1995; MOREIRA; HORTALE; HARTZ, 2004).

A participagdo dessas comunidades epistémicas (HAAS, 1992), tanto como coalizdes
com discursos préprios quanto na difusdo de ideias — seja no apontamento de problemas ou na
proposta de solucdes. As comunidades epistémicas podem compartilhar, portanto, de um
discurso convergente ou divergente em relacdo ao status quo ou a outros agentes relevantes,
como politicos ou dirigentes em cargos de confianca por eles indicados. Nesse sentido, 0s
autores que tratam da participacdo desses agentes vao ao encontro de H, no reconhecimento

da relevancia das ideias como variavel explicativa.

Segundo o modelo analitico, momentos de crise, em que um conjunto de ideias ndo é
mais hegemonico ou capaz de estabilizar as interacdes entre os agentes em um determinado
dominio de politicas publicas, sdo vistos como oportunidades para que agentes politicos com
discursos divergentes concorram para estabelecer a hegemonia de novos modelos mentais
compartilhados — agueles preconizados pelo discurso de sua coalizdo — que passariam a ser
observados por outros agentes (DENZAU; NORTH, 1993; HAY, 2006; SCHMIDT, 2008).

Mahoney e Thelen (2010b) enfatizam o papel dos agentes de mudanca para a
ocorréncia de mudancas institucionais. Enquanto para esses autores 0 que motiva a agéncia
em direcdo a mudancas institucionais é a perspectiva distributiva das instituicdes, para
Schmidt (2008) e Hay (2006) a motivagao seria oriunda de discursos divergentes, sendo que a
agéncia consiste na maneira em que “os individuos resistem a e recombinam esses discursos,
de modo a construir novas identidades, relagdes e institui¢des” (PADAMSEE, 2009, p. 421 ¢

422, traducdo nossa).

Para Kingdon (1995), os empreendedores politicos aproveitam-se da janela de
oportunidades nesses momentos de conjunturas criticas, de modo que sua acdo nao &

orientada por uma perspectiva de calculo de interesses e consequéncias, mas a oportunidade é
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proporcionada mais por uma ldgica temporal de convergéncia entre os varios fluxos. Seu
papel, é portanto, aproveitar a oportunidade para relacionar uma determinada solugdo a um
problema especifico. Para Schmidt (2008) o papel desse agente seria 0 de enquadrar e
compatibilizar, no contexto de um dominio e discurso, as ideias normativas e cognitivas —

diferencial entre as ideias que pegam e que ndo pegam (MENAHEM, 2008).

E, portanto, inegavel a importancia desses agentes para a institucionalizacio da

avaliacdo de politicas publicas, de modo que:

Hs: 1A = f(empreendedores politicos); (DENZAU; NORTH, 1993; HAY, 2006;
KINGDON, 1995; MAHONEY; THELEN, 2010b; SCHMIDT; 2008)

Mas quem seriam esses agentes de mudanca? Hay (2006) sugere que eles ocupam
determinada posicao, ou detém algum recurso especifico. Mahoney e Thelen (2010b) apontam

para o fato de alguns agentes possuirem poder de veto em relacdo a determinadas questdes.

Os recursos (politicos, econdmicos ou organizacionais) de um determinado grupo ou
individuo, a posicao hierarquica que ocupa, ou sua capacidade de veto sdo delimitados pelo
contexto institucional do dominio de politicas publicas em questdo, ou até mesmo por
instituicbes mais gerais que qualificam a regras do jogo (ACEMOGLU; JOHNSON;
ROBINSON, 2004; MANTZAVINOS, NORTH e SHARIQ, 2004, MARCH; OLSEN, 1984).

Por fim, pode-se dizer que as caracteristicas constitucionais influenciam a
conformacdo dos sistemas de avaliacdo de politicas publicas (DERLIEN, 1990; DERLIEN;
RIST, 2002). Essa influéncia se d4, entre outras maneiras, na distribuicdo de recursos politicos
e organizacionais entre os diversos agentes, implicando sobre a relevancia e a possibilidade de

cada agente constituir-se em empreendedor de politicas ou agente de mudanca.

Kingdon (1995) argumenta que determinados agentes possuem maior ou menor
relevancia nos diferentes fluxos. Segundo ele, a delimitacdo de quem participa, suas
caracteristicas e relagbes sdo importantes na definicdo da agenda governamental e na
especificacdo das alternativas. Por exemplo, as ideias compartilhadas por politicos e pro
aqueles por eles indicados teriam mais possibilidades de serem reconhecidas como problemas
pela comunidade politica justamente pela posi¢cdo em que ocupam, bem como pelo contetdo

simbdlico de seus cargos — ambos determinados institucionalmente.
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Esses argumentos revelam a importancia da distincdo feita anteriormente entre

instituicdes formais e instituigdes informais. Pode-se, enfim, dizer que:

H4: 1A = f(instituicbes formais; estruturas organizacionais); (ACEMOGLU;
JOHNSON; ROBINSON, 2004; DERLIEN, 1990; DERLIEN; RIST, 2002;
KINGDON, 1995; MAHONEY; THELEN, 2010b; MANTZAVINOS; NORTH,;
SHARIQ, 2004; MARCH; OLSEN, 1984)

O Quadro 2 sintetiza essas variaveis:

Hi: 1A = f(contexto); (DERLIEN; 1990; DERLIEN; RIST, 2002; KINGDON, 1995;
MAHONEY; THELEN, 2010b; WAGNER; WOLLMANN, 1986; WOLLMANN,
2003). Ou seja, a institucionalizacdo da avaliacdo depende do contexto, seja politico,
fiscal ou demogréfico.

H,: 1A = f(ideias; instituicBes informais); (DENZAU; NORTH, 1993; DERLIEN,
1990; DERLIEN; RIST, 2002; HAY, 2006; KINGDON, 1995; MANTZAVINOS;
NORTH; SHARIQ, 2004; MARCH, 1994; MARCH; OLSEN, 1984, 1989; SCHMIDT,
2008; WAGNER; WOLLMANN, 1986). Ou seja, a institucionalizagédo da avaliacéo
depende das ideias e institui¢des informais compartilhadas pelos agentes.

Hs: IA = f(empreendedores politicos); (DENZAU; NORTH, 1993; HAY, 2006;
KINGDON, 1995; MAHONEY; THELEN, 2010b; SCHMIDT; 2008). Ou seja, a
institucionalizacdo da avaliacdo depende da acdo de empreendedores politicos ou
agentes de mudanga.

Hs: 1A = f(instituicdes formais; estruturas organizacionais); (ACEMOGLU;
JOHNSON; ROBINSON, 2004; DERLIEN, 1990; DERLIEN; RIST, 2002;
KINGDON, 1995; MAHONEY; THELEN, 2010b; MANTZAVINOS; NORTH,;
SHARIQ, 2004; MARCH; OLSEN, 1984). Ou seja, a institucionalizacdo da avaliacéo
depende das instituicGes formais e das estruturas organizacionais a que 0s agentes estao
submetidos.

Quadro 2 — Variaveis que concorrem para a institucionalizacdo da avaliacdo
Fonte: Elaboracdo propria a partir das referéncias citadas.

6.3.3 Operacionalizacdo das varidveis e desenvolvimento da pesquisa

A metodologia de process tracing busca a identificacdo e observagdo de mecanismos
e variaveis que fazem parte de um processo. No caso desta dissertacdo, 0 processo € a

institucionalizacdo da avaliacao de politicas publicas no dominio da educacéo bésica.

A perspectiva de processos desta metodologia, bem como a légica de arranjos
temporais dos modelos de multiplos fluxos (KINGDON, 1995) e da lata de lixo (COHEN;
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MARCH; OLSEN, 1972; MARCH, 1994), demandam a identificacdo das variaveis e seu
comportamento em recortes temporais. Considerando-se a importancia do fluxo das politicas,
como sugerido por Kingdon (1995), bem como sua sugestdo de que 0s agentes mais
relevantes no processo de politicas publicas sdo o Presidente da Republica e aqueles que se
reportam a ele, os recortes temporais foram feitos com base nos diferentes mandatos
presidenciais e regimes politicos, desde a criacdo do Ministério da Educacdo e da Salde

Publica, em 1930, até o periodo atual. A nomenclatura utilizada inspirou-se em Fausto (2001).

Periodo de até

Estado Getulista

3 de novembro de 1930

29 de outubro de 1945

Periodo Democratico

29 de outubro de 1945

31 de marcgo de 1964

Regime Militar 31 de margo de 1964 15 de marco de 1985
Redemocratizacao 15 de marco de 1985 31 de dezembro de 1994
FHC 1995 2002

Lula 2003 Presente

Quadro 3 — Recortes temporais

6.3.3.1 Operacionalizacéo da variavel dependente

A variavel dependente foi analisada a partir do conceito de sistemas avaliativos
desenvolvido por Leeuw e Furubo (2008), da qual derivou a definicdo de institucionalizagédo
da avaliagdo utilizada nesta dissertacéo.

Critério 1: perspectiva epistemolégica distintiva
Critério 2: responsabilidade organizacional
Critério 3: permanéncia

Critério 4: foco no uso determinado da avaliagdo

Quadro 4 — Criterios para identificacdo de sistemas avaliativos
Fonte: Leeuw e Furubo (2008).

O critério 1, perspectiva epistemologica distintiva, foi operacionalizado a partir da
observacao das normas referentes a educacgédo basica e, em especial, a avaliacdo educacional.

Buscaram-se, na legislacédo, referéncias ao objeto, propdsitos e metodologias das avaliagdes.
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Também foram procuradas referéncias a atividades semelhantes ou que sirvam de

instrumentos a avaliagdo, como pesquisa social e educacional ou levantamentos estatisticos.

Para a analise do critério 2, a responsabilidade organizacional, buscou-se por
referéncias sobre as atribui¢cbes do Ministério da Educacdo (MEC), do Instituto Nacional de
estudos Pedagogicos (INEP), e também do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéao
(FNDE). Também observou-se a existéncia de estruturas organizacionais (secretarias,
diretorias, departamentos ou coordenagdes) responsaveis por realizar avaliaces ou elaborar

diretrizes avaliativas).

Quanto ao critério 3, considerou-se que a propria referéncia a avaliagdo na legislacao
é indicador da permanéncia da pratica da avaliacdo. Também se observou a existéncia de
programas ou acdes relativos a avaliagdo no Plano Plurianual (PPA), bem como a
continuidade no fluxo de recursos para essas acfes. Do mesmo modo, a perenidade de

estruturas organizacionais também é indicador para este critério.

Por fim, para a andlise do critério 4, que se refere a utilizacdo da avaliacéo,
procurou-se por referéncias a diretrizes sobre como a avaliacdo (bem como pesquisas e
estatisticas) eram utilizadas, especialmente se havia recomendacGes para que a acao

governamental se pautasse nesses instrumentos.

A legislacdo analisada foi levantada a partir de pesquisa nas seguintes bases:

ProLEI (http://www.prolei.inep.gov.br/);

MEC Legis (http://meclegis.mec.gov.br/);

Presidéncia da Republica (http://www.presidencia.gov.br/legislacao/); e

Rede de Informacdo Legislativa e Juridica (http://www.lexml.gov.br/).

Foram selecionados os instrumentos normativos que disciplinam e orientam
contetidos relacionados a avaliagdo em projetos, politicas e atividades relativas a educacao
béasica, no contexto federal, entre os quais: Constituicdes, leis, decretos, decretos-lei, portarias

e resolugdes. O escopo temporal foi de 1930, ano da criagdo do MEC, a agosto de 2010.

Para a busca da legislacdo nas fontes citadas, foram utilizadas palavras-chave como:
avaliacdo, avaliacdo da educacdo, avaliacdo educacional, estatistica, pesquisa educacional.

Entre 0os normativos que retornaram a pesquisa, analisaram-se aqueles cuja ementa fazia
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referéncias a educacdo basica, ignorando-se aqueles que tratavam somente da educagdo
superior. Por fim, nem todos os instrumentos analisados traziam de fato referéncias a
avaliacdo, pesquisa ou estatisticas da educagdo basica, de modo que o ultimo filtro foi
realizado com a ajuda de um cadastro, com o objetivo de levantar informacGes sobre o 6rgdo a
que a legislacdo se referia, sobre o objeto do normativo, se tratava ou ndo da estrutura e
atribuicBes dos 6rgdos e, sobre o que especificamente falava a respeito da avaliacdo, pesquisa
ou estatisticas educacionais. O formulario utilizado esta reproduzido no Apéndice A. Ao final,
foram identificados 118 instrumentos normativos que forneceram subsidios para a analise.

Esses normativos estdo especificados em cada um dos periodos analisados.

Para complementar a observacdo da institucionalizacdo, considerou-se as sec¢des da
Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos (RBEP). A partir do indice da Revista, observou-

se 0 crescimento da relevancia da avaliacdo a partir de sua presenca como titulo de secdo.

6.3.3.2 Operacionalizacdo das variaveis independentes

As variaveis que influenciam a institucionalizacdo da avaliagdo, especificadas acima
no Quadro 2 e reproduzidas abaixo, sdo quatro. Esta secéo trata da operacionalizagédo de cada

uma delas.

e Contexto (V1)
e Ideias e institui¢cdes informais (V>)
e Empreendedores politicos (V3)

e InstituicBes formais e estrutura organizacional (V,)

Contexto

Em relacdo a Vi, foi observada a evolucdo demografica da populacdo na faixa etaria
entre 5 e 14 anos e o numero de matriculas no ensino primario e fundamental (conforme
nomenclatura do periodo). Inicialmente, a intengdo era utilizar a populacéo entre 7 e 14 anos,
de modo a calcular a evolucdo da taxa de frequéncia bruta a esse nivel de ensino. Entretanto,

as séries historicas disponiveis traziam, em sua maioria, 0 montante populacional agregado:
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populagéo entre 5 e 9 anos e populacdo entre 10 e 14. Optou-se, portanto, por utilizar a faixa
etaria entre 5 e 14 anos, observando-se ndo mais a taxa de frequéncia bruta, mas simplesmente
a relacdo entre o nimero de matriculas no nivel de ensino em questdo e a populacdo nessa

faixa etaria, que sera chamada, por conveniéncia, de taxa de frequéncia.

Os dados sobre populacdo e matricula foram levantados com base em informagdes
do IBGE (especialmente o Banco de Dados Séries Estatisticas & Séries Historicas), e do
INEP.

Ideias e institui¢des informais: problemas, solucgdes e valores

V,, ideias e instituicBes informais, foi operacionalizada a partir do discurso dos
agentes relevantes no processo de institucionalizacdo da avaliacdo, no ambito do governo
federal. Com base em Kingdon (1995), optou-se por analisar o conteido do discurso da
Presidéncia da Republica e do INEP a partir das seguintes fontes:

e Contelido sobre educacdo das Mensagens ao Congresso Nacional, encaminhadas
pelo Presidente da Republica, na abertura de cada sessao legislativa;

e Editoriais da Revista Brasileira de Estudos Pedagogicos, publicacdo oficial do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP.

O objetivo foi analisar a evolucdo do discurso oficial (INEP/MEC, por meio da
RBEP, e da PR) a respeito dos principais problemas e alternativas relativos a educacéo e,
quando possivel, a avaliacdo da educacao basica, além dos valores manifestados por esses

discursos.

A partir da hipdtese de que a avaliagdo € um instrumento para a melhoria da
qualidade na educacéo, categorizou-se avaliagdo como uma solucgéo e a questdo da qualidade
como um problema (KINGDON, 1995). A categoria das solucdes, analisaram as referéncias a
pesquisa social e educacional e a estatisticas, na l6gica de que tambeém serviriam como uma
alternativa para lidar com os problemas identificados. Quanto aos problemas, também foram
analisadas referéncias a questdo do acesso e universalizagdo, um dos principais problemas

apontados na area da educacgéo ao longo do seculo XX.
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A partir da revisdo de literatura sobre concepcdes de avaliacdo, as referéncias sobre

avaliacdo foram analisadas com base em quatro critérios, principais:

e Objetivos e propdsitos da avaliacao;
e Objeto da avaliagéo;
e Metodologias; e

e Utilizacdo da avaliacdo

Ao o que Kingdon (1995) classifica como fluxo de problemas e de solugbes, Schmidt
(2008) chama de ideias cognitivas. A autora ainda faz referéncia as ideias normativas, que
seriam as instituicbes informais (DENZAU; NORTH, 1993; MANTZAVINOS, NORTH e
SHARIQ, 2004; MARCH, 1994). Nesse sentido, levantaram-se, nas fontes analisadas,
informacdes a respeito dos valores presentes no discurso dos agentes. Entretanto, para a
categoria dos valores ndo se elaborou classificacdo prévio, sendo construida ao longo da

analise dos documentos.

A anélise dos documentos citados foi realizada com a “aplica¢do da informatica na
analise dos dados” (Computer Aided Qualitative Data Analysis — CAQDAS) (LAGE;
GODOY, 2008). Utilizou-se como ferramenta 0 QSR NVivo, versdo 8.0. Com o auxilio do
software, foi realizada a analise dos discursos e a categorizacdo das referéncias, em cada um

dos recortes temporais especificados.

A categorizacdo foi feita a partir dos tree nodes, ou classificacdo hierarquica. Os
parental nodes foram trés: problemas, solucfes e valores. Cada um desses nodes compunha-

se de uma seérie de child nodes, que por sua vez podem ter seus proprios child nodes.

A Figura 8 mostra algumas dessas categorias de classificacdo, conforme layout do
programa. As categorias utilizadas para categorizagdo dos Editoriais e das Mensagens foram
semelhantes, apenas com algumas especificidades, conforme a natureza da fonte. Esses

detalhes estdo no Apéndice B e no Apéndice C.
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Tree Nodes

MName
=@ Problemas

Q Ampliagdo da oferta & universalizagdo do acesso

Q GQuzlidade
= Q Solugdes e alternativas
Q Avaliagdo
g Controle & conformidade com os preceitos legais

Q Pesguisa social e educacional

= Q Walores

Q Accountability
@ Democracia
Q Eficiéncia

# lgualdade
Q Progresso e desenvolvimento
Q Racionalidade (cientificismo, tecnocracia & planejamenta)
Q Relagdes federativas (centralizagdo e descentralizagéo)

Figura 8 — Categorias utilizadas para andlise dos Editoriais da RBEP e das Mensagens
Presidenciais, no layout do QSR NVivo 8.0

Foi observado, em cada Editorial da RBEP e Mensagem Presidencial o conteudo do
discurso compativel a cada uma dessas categorias. A partir dai, analisou-se 0 nimero de
referéncias em cada uma dessas categorias (nodes), bem como o percentual de cobertura dessa

referéncia no texto.

Vale ressaltar que todo conteddo codificado em um child node foi também
codificado nos niveis acima. Por exemplo, em relacdo a codificacbes relativa a avaliacao, o
contetdo codificado como sistemas educacionais foi codificado também em objeto; todo o
contetdo codificado em objeto também o foi em avaliacdo, por sua vez categorizado em

solucdes e alternativas.

Por fim, analisou-se a convergéncia em cada fonte e periodo das varias categorias.
Por exemplo, observaram-se quantas referéncias tratavam ao mesmo tempo de solucdes e

problemas; de avaliacéo e qualidade.

Empreendedores Politicos
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Quanto aos agentes de mudanga ou empreendedores (V3), utilizou-se como fonte
publicacdes especializadas, de modo a ver o reconhecimento que se d& a participacdo de
agentes especificos no processo de institucionalizacdo da avaliacdo da educagdo basica.
Dentre as caracteristicas que se buscara nesses agentes esta o protagonismo de sua atuacao, o
acesso a recursos (financeiros, politicos ou organizacionais), sua capacidade de sua
mobilizacdo e de enquadrar e compatibilizar diversos discursos a acdo (KINGDON, 1995;
SCHMIDT, 2008). O papel dos empreendedores foi apresentado somente na secdo Discussao

dos Resultados.

Instituicdes formais e estruturas organizacionais

Embora a legislacdo, entendida como instituicdo formal, tenha sido analisada como
indicador da variavel dependente, ela também tem seu papel na restricdo do comportamento
dos agentes (NORTH, 1991).

Nesse sentido, em relacdo a V4, foi realizado um levantamento da evolucdo das
normas (instituicdes formais), a partir da analise de leis, decretos e portarias relativas a
educacdo, além dos textos constitucionais, de modo a observar, em cada um dos recortes

temporais especificados:

e Prerrogativas do MEC e do INEP em relacdo a politica educacional;
e Distribuicdo de responsabilidades e competéncia;

e Estrutura organizacional.

Primeiro, as prerrogativas e atribui¢cdes de cada 6rgdo determinam legalmente o que
deve e, no contexto do direito administrativo, o que pode ser feito pelas entidades da
administracdo publica. Segundo, a estrutura organizacional reflete a capacidade
organizacional para a realizacdo de determinadas tarefas — no caso, avaliagdes, levantamentos

e pesquisa educacional.

6.3.4 Documentos analisados
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6.3.4.1 Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos

Foram analisadas todas as edi¢cGes da Revista Brasileira de Estudos Pedagogicos
(RBEP). Na RBEP, foram observados:

e 0s indices, para analisar as se¢cGes em que os trabalhos publicados na Revista se
dividiam (varidvel dependente); e

e 0s editoriais e apresentacdes de cada edicao (variavel independente)

Para cada um dos recortes temporais considerados foram analisadas as seguintes
edicdes da RBEP:

Recorte temporal Edicdo da RBEP Edicdo da RBEP
(do) (até)
Periodo de até Ano | Vol. | N° Ano | Vol. | N°
Estado Getulista 3de 29 de 1944 |1 1 1945 | 6 16
novembro | outubro
de 1930 de 1945
Periodo 29 de 31de 1945 | 6 17 1964 |41 |93
Democrético outubro de | margo de
1945 1964
Regime Militar 31de 15 de 1964 | 41 94 1985 (66 | 152
margo de | mar¢o de
1964 1985
Redemocratizacdo | 15 de 31 de 1985 | 66 153 | 1993 |74 177
marco de | dezembro
1985 de 1994
FHC 1995 2002 1993 | 74 178 | 2000 |81 | 198
Lula 2003 Presente | 2000 | 81 199 | 2009 |90 | 226

Quadro 5 — Edi¢des da RBEP analisadas, por periodo

Em relacdo aos editoriais (e, em alguns, casos, apresentacdes), embora a maioria
das edicOes tenha essa se¢do, isso ndo é regra. O numero de editoriais analisados néo
corresponde, portanto, ao nimero de Revistas pesquisadas — o que também se deve ao fato de
que a algumas edic¢Bes correspondam mais de um numero da Revista. A planilha completa

com as Revistas, ano, volume e nimero, bem como a existéncia de editorial, estd no Anexo 4.

Pode-se estranhar o fato de a Revista n°® 178, volume 74 ter sido analisada como

parte do Periodo FHC. Isso decorre do fato de, embora numerada como ano 1993, a Revista
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ter sido publicada ja no governo de Fernando Henrique Cardoso, sob o mandato de Maria

Helena de Castro no INEP. Isso também ocorreu com outros nimeros da Revista, como o n°

199, volume 81, ano 2000, publicado em maio de 2003, ja no Governo Lula. A dltima revista

publicada durante o governo FHC data de outubro de 2002 e corresponde ao numero 198,

volume 81, ano 2000.

6.3.4.2 Mensagens Presidenciais ao Congresso Nacional

Foram analisadas as Mensagens Presidenciais encaminhadas ao Congresso

Nacional entre 0 ano de 1933 e 2008. Nos anos que ndo constam do Quadro 6 ndo houve

Mensagens.
Recorte temporal Mensagens (anos):
Periodo de até
Estado Getulista 3de 29 de 1933, 1935, 1936, 1937.
novembro de | outubro de
1930 1945
Periodo 29 de outubro | 31 de 1947, 1948, 1949, 1950,
Democratico de 1945 marco de | 1951, 1952, 1953, 1954,
1964 1955, 1956, 1957, 1958,
1959, 1960, 1961, 1962,
1963, 1964
Regime Militar 3ldemargo | 15de 1965, 1966, 1967, 1968,
de 1964 margo de | 1969, 1970, 1971, 1972,
1985 1973, 1974, 1975, 1976,
1977, 1978, 1979, 1980,
1981, 1982, 1983, 1984 e
1985
Redemocratizagéo 15demargo | 31de 1986, 1987, 1988, 1989,
de 1985 dezembro | 1990, 1991, 1992, 1993 e
de 1994 1994
FHC 1995 2002 1995, 1996, 1997, 1998,
1999, 2000, 2001 e 2002
Lula 2003 Presente 2003, 2004, 2005, 2006,

2007 e 2008

Quadro 6 — Mensagens Presidenciais analisadas, por periodo
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6.3.4.3 Legislagdo

A legislacdo analisada e que traz referéncias a avaliacdo da educacdo basica,
estatisticas e pesquisa educacional soma 118 instrumentos normativos, entre Constituicdes,
leis, decretos, decretos-lei, portarias e resolugcdes. Também foram analisados os Planos
Plurianuais entre 1996 e 2011 (PPA 1996-1999; PPA 2000-2003; PPA 2004-2007; PPA 2008-
2001). A legislacdo analisada estd especificada, em cada periodo, no capitulo 7 —
Apresentacdo dos Resultados.
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7 APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Esta secdo apresenta os principais resultados observados nas diversas fontes
consultadas em relacdo as variaveis dependentes e independentes. Os achados estdo
organizados por recorte temporal e por variavel, de maneira que permite observar a evolucéo

no comportamento de cada uma das variaveis ao longo do tempo.

Os resultados estdo apresentados neste capitulo de maneira sucinta e direta. Suas
implicacdes e relacbes com a teoria, bem como alguns detalhes relevantes, séo discutidos no

proximo capitulo.

7.1 O Estado Getulista (1930-1945)

7.1.1 Variaveis independentes

7.1.1.1 Contexto

Levantou-se a populacdo em idade escolar (5 a 14 anos) e 0 nimero de matriculas no
ensino primario, entre 1920 e 1940. As informacdes demogréaficas relativas a 1930 ndo estdo
disponiveis porque nessa década nédo foi realizado censo demografico.

Entre 1920 e 1940, o nimero de matriculas no ensino primario mais do que dobrou.
Entretanto, o crescimento populacional também foi significativo, de modo que a populagdo na
faixa etaria entre 5 e 14 anos passou de quase 8,5 milhGes para mais de 11 milhdes de

criangas.

Dessa forma, o crescimento de mais de 100% nas matriculas, no periodo em questéo,
refletiu-se em um aumento de menos de 13 pontos percentuais na taxa de frequéncia a escola

da populacéo entre 5 e 14 anos.
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Tabela 1 — Populacéo entre 5 e 9 anos e matriculas no ensino primario, 1920 a 1940

Taxa de Taxa
Matriculas Frequéncia | Crescimento
Ensino a escola Matriculas em
Primario Populacdo | (populagdo |relacdo a década
Ano (Fundamental) |5a 14 anos |5a14) anterior
1920 1.250.729 8.485.160 14,74% -
1930 2.084.954 - - 66,70%
1940 3.068.269 | 11.086.896 27,67% 47,16%

Fontes: Anudrio estatistico do Brazil 1936. Rio de Janeiro: IBGE, v, 2, 1936; Servico de Estatistica da Educacédo
e Cultura. Anuério estatistico do Brasil 1956. Rio de Janeiro: IBGE, v. 17, 1956; Anuario estatistico do Brasil
1966. Rio de Janeiro: IBGE, v. 27, 1966. Elaboracao propria.

Nota: Na década de 1930 néo foi realizado Censo Demografico.

7.1.1.2 ldeias e institui¢des informais

As informacdes relativas a essa varidvel serdo apresentadas a partir do nivel mais
agregado, apontando a taxa de cobertura de cada uma das categorias nos documentos do
periodo em questdo. Deve-se entender taxa de cobertura como o percentual dos textos

analisados em um determinado periodo que tratam do assunto em questao.

Inicialmente estdo apresentadas as taxas de cobertura (%) para problemas, solugdes e
valores. Vale ressaltar que as taxas de cobertura apresentadas referem-se a questfes e temas
de interesse desta dissertacdo. Por exemplo, em relacdes aos problemas, foram identificados
outros além da ampliacdo do acesso ou da qualidade da educagdo. Entretanto, a taxa de
cobertura apresentada refere-se apenas aos problemas citados. O mesmo raciocinio vale para

solucdes e valores.

O Grafico 1 mostra a taxa de cobertura das categorias nos niveis mais agregados:
Problemas, Solugdes e Valores, nas duas fontes analisadas: Editoriais da RBEP e Mensagens
Presidenciais. Enquanto nos Editoriais da RBEP a cobertura € maior em relacdo a Soluges e
alternativas (14,6%, enquanto a cobertura em relacdo aos Problemas é de 7,3%), nas
Mensagens Presidenciais a situacdo € o inverso, com taxa de cobertura de Problemas e

Solugdes, respectivamente, de 9,35% e 6%.
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Graéfico 1 — Taxa de Cobertura (%) — Problemas, Solugdes e Valores, Periodo do Estado

Getulista (1930-1945)

Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo prépria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.

Posteriormente, analisaram-se as taxas de cobertura para as categorias no primeiro
nivel de desagregacdo dos Problemas, Solugfes e Valores, conforme o Gréfico 2. Em relacdo
aos Problemas, tanto nos Editoriais quanto nas Mensagens, a maior preocupacdo € com a
Ampliacdo da oferta, com taxa de cobertura de 4,5% e 8,7, respectivamente. A Qualidade,
por sua vez, apresenta taxa de cobertura de 2,8% e 1,4%. E interessante observar que, embora
a taxa de cobertura de questBes relativas a Ampliacdo seja maior que a taxa relativa a
Qualidade nas duas fontes analisadas, a preocupagdo com Ampliacéo é maior nas Mensagens

e com Qualidade, nos Editoriais.

Observe-se também a desagregacdo do contetdo classificado como Solugdes. A
maior parte das referéncias categorizadas diz respeito a Pesquisa, enquanto a taxa de

cobertura de Avaliacéo ndo chega a 1%.
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Gréfico 2 — Taxa de cobertura (%) — Problema, Solucdes e Valores detalhados, Periodo

do Estado Getulista (1930-1945)

Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboracdo propria, utilizando o

QSR NVivo 8.0.

Em seguida, no Gréafico 3, apresentam-se as taxas de cobertura para as categorias

relacionadas as solucdes, especificamente, Avaliacdo e Pesquisa. Para cada uma delas sera

apresentada a sua taxa de cobertura agregada e desagregada, conforme especificado na se¢édo

metodologia. Para Avaliacdo, serdo observados:

Propdsito e objetivo
Metodologia
Objeto

Utilizacdo

No caso de Pesquisa, as categorias desagregadas séo:

Ciéncias Sociais
Experimentagdo
Estatistica
Psicologia
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Gréfico 3 — Taxa de Cobertura (%) — Avaliacdo e Pesquisa, Periodo do Estado Getulista

(1930-1945)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo propria, utilizando o

QSR NVivo 8.0.

Como se pode observar, as taxas de cobertura de Estatistica e Psicologia, dentro de
Pesquisa, superam as referéncias a Avaliacdo, especialmente nos Editoriais (respectivamente,
6,2%, 1,34% e 0,65%).

Foram analisadas, ainda, como mostra o Grafico 4, as taxas de cobertura detalhadas
para Avaliacéo, especificando Metodologias, Objetos, Propositos e formas de Utilizacdo da
avaliacdo. A maior parte do conteddo categorizado refere-se a Metodologia (testes e
quantitativa). Quanto ao Objeto da avaliagcdo, as Mensagens tratam de Insumos e de Politica
educacional, enquanto os Editoriais apontam para Rendimento e desempenho dos estudantes.

0,21

0,1
o o :

Quantitativa Testes* Insumos Politica educacional Rendimentoe Revisdo dos
planos desempenho escolar programas de ensing
dosestudantes | e praticas escolares

0

Metodologia ‘ Objeto Utilizagdo ‘

M Editoriais ™ Mensagens

Grafico 4 — Taxa de Cobertura (%) — Avaliacao detalhado, Periodo do Estado Getulista
(1930-1945)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.
Observacdo: Os valores marcados com * também estdo computados na categoria Quantitativa
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Por fim, analisou-se a incidéncia cruzada do nimero de referéncias a cada uma das

categorias. Essas referéncias foram inseridas numa matriz simétrica, como os quadros abaixo,

de modo que as categorias das colunas sdo as mesmas das linhas. Dessa forma, o conteudo

refletido na diagonal central & o nimero total de referéncias a categoria no periodo. As demais

celulas apresentam o nimero de referéncias em comum entre a categoria especificada na linha

e na coluna.
Ampliacdo e Relacdes
universali- Qualidade | Avaliacdo | Pesquisa | Democracia | Eficiéncia | Igualdade g_
= federativas
zacédo
Ampliacdo e
universali- 11 0 0 0 1 0 1 0
zagdo
Qualidade 0 5 1 0 0 1 0 0
Avaliagdo 0 1 2 0 0 0 0 0
Pesquisa 0 0 0 14 0 0 0 0
Democracia 1 0 0 0 4 0 1 0
Eficiéncia 0 1 0 0 0 1 0 0
Igualdade 1 0 0 0 1 0 4 0
eagoes 0 0 0 0 0 0 0 1
ederativas

Quadro 7 - Matriz com o numero de referéncias em comum entre categorias

selecionadas, Periodo do Estado Getulista (1930-1945)
Fonte: Editoriais da RBEP. Elaboragao propria com o uso do QSR NVivo 8.0.

Ampliacdo e L A ~
. . . - . Eficién- Igual- Progres- | Racionali- | Relacoes
umver~saI|- Qualidade | Avaliacdo | Controle | Pesquisa cia dade o dade federativas
zacdo
Ampliagdo e
universali- 10 2 0 0 0 0 4 0 0 1
zacéo
Qualidade 2 3 0 0 0 0 0 0 0 0
Avaliagio 0 0 2 2 0 1 0 0 0 0
Controle 0 0 2 2 0 1 0 0 0 0
Pesquisa 0 0 0 0 7 0 0 0 0 2
Eficiéncia 0 0 1 1 0 4 0 0 0 0
Igualdade 4 0 0 0 0 0 5 1 0 1
(continua)
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conclusdo

Ampliagdo e - I ~
. . . . . Eficién- Igual- Progres- | Racionali- | Relagdes
unlver~saI|- Qualidade | Avaliagdo | Controle | Pesquisa cia dade © dade federativas
zacdo
Progresso 0 0 0 0 0 0 1 5 0 0
Racionali-
0 0 0 0 0 0 0 0 3 0
dade
Relacdes
. 1 0 0 0 2 0 1 0 0 8
federativas

Quadro 8 — Matriz com o numero de referéncias em comum entre categorias

selecionadas, Periodo do Estado Getulista (1930-1945)
Fonte: Mensagens Presidenciais. Elaboracdo prépria com o uso do QSR NVivo 8.0.

No caso dos Editoriais (Quadro 7), das duas referéncias a Avaliacdo, uma delas
coincide com uma referéncia a Qualidade. As Mensagens (Quadro 8) chamam a atencédo para

a incidéncia em comum entre Avaliacdo e Eficiéncia.

7.1.1.3 Institui¢Bes formais e estrutura organizacional

Entre as instituicGes formais que tém claro impacto na acdo dos agentes estdo as
normas que regulam a estrutura organizacional e as atribuicdes dos 6rgdos publicos. No
contexto desta dissertacdo, trata-se das leis e decretos que regulam a organizacdo e as

prerrogativas do MEC, do INEP e, em alguns momentos, do FNDE.

Os normativos analisados serdo mais bem explorados na se¢do a respeito da variavel
dependente, uma vez que sdo indicadores da institucionalizacdo, ou seja, da variavel
dependente. Desse modo, sera mostrado aqui apenas o numero de normativos, entre 0s

analisados para o periodo, que regulam a estrutura e as atribuices dos 6rgdos em questao.

Conforme pode ser observado no Grafico 5, entre os sete normativos analisados no
periodo getulista, quatro deles tratam sobre temas de interesse da dissertagdo (avaliacéo,
pesquisa ou estatistica, por exemplo), em leis ou decretos cujo objeto € atribuicdo ou estrutura

do érgdo em questdo.
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Gréafico 5 — Normativos que tratam de Estrutura e Atribuicdes de Orgdos, Periodo do

Estado Getulista (1930-1945)

7.1.2 Variaveis Dependentes

7.1.2.1 Legislagdo

Entre 1930 e 1945, sete normativos apresentaram contetdos relevantes para o

objeto desta dissertacdo, tratando de avaliacdo, pesquisa ou estatisticas relativas a educacéao

basica, além de determinar a estrutura normativa de 6rgdos ligados a educacdo bésica. O

Quadro 9 mostra quais sdo esses normativos, especifica seu conteddo (no caso de tratar de

avaliacdo, estatisticas ou pesquisa), detalha se esse conteudo trata de seu proposito, método,

objeto ou uso, e, quando aplicavel, especifica qual o objeto da avaliacdo. As figuras

apresentadas em seguida fazem um balango de visualizagdo amigavel do conteudo relevante.

Quando algum gréafico fizer referéncia a um conteido descrito como outros, deve-se recorrer

ao quadro que especifica essa legislacao.

Trata de
estrutura ou

Tipodo | Namero do Orgéos | atribuicéo dos Especificacdo | Objeto da
normativo | normativo | Ano | citados orgéos? Contetido | do Contetddo | avaliagcdo

Criacéo
Decreto 19.402 1930 | MEC NAO MEC
Decreto 19.444 1930 | MEC SIM

Censo
Decreto 19.560 1931 | MEC SIM estatisticas

Censo
Decreto 10.529 1931 | MEC SIM estatisticas

(continua)
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(conclusdo)

Trata de
estrutura ou
Tipo do NUmero do Orgdos | atribuicdo dos Especificacdo Objeto da
normativo normativo | Ano | citados 6rgéos? Conteudo do Contetdo avaliacdo
Censo
Decreto 20.772 1931 | MEC NAO estatisticas | Uso
MEC,
Lei 378 1937 | INEP SIM
Avaliacdo
escolar e
Objetos, desempe-
Decreto-Lei | 4.244 1942 | MEC NAO Avaliacéo Critérios nho

Quadro 9 — Normativos analisados, Periodo do Estado Getulista (1930-1945)

Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboracéo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.

Conforme pode ser visto no Grafico 6 e no Grafico 7, a maior parte dos normativos

sdo decretos, o que é um indicativo de que os assuntos e conteudos ainda ndo estavam

inseridos de forma orgéanica no MEC ou INEP, e que a maioria deles tratava de levantamentos

e estatisticas educacionais.

Decreto

Decreto-Lei

Lei

.

o
[any

Graéfico 6 — Normativos, por tipo, Periodo do Estado Getulista (1930-1945)

Censo - esta
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Outros H
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Grafico 7 — Conteudo dos Normativos, Periodo do Estado Getulista (1930-1945)
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7.1.2.2 Secdes da Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos (RBEP)

Desde o primeiro nimero da RBEP, em 1944, até o final do Estado Novo, em

outubro de 1945, a Revista manteve a mesma estrutura, apresentando as principais se¢oes:
1. Ideias e Debates
2. Orientacdo Pedagdgica
3. Documentacao
4. Vida Educacional
4.1. Educacdo brasileira [informacdes mensais]
4.2. Informagéo dos Estados
4.3. Informacéo do estrangeiro

5. Através das Revistas e Jornais
6. Atos Oficiais

Por fim, vale ressaltar que a estrutura de apresentacdo especificada aqui para o
periodo do Estado Getulista (1930-1945) sera reproduzida, em relacdo a todas as variaveis,

nos periodos seguintes.

7.2 O Periodo Democratico (1945-1964)

7.2.1 Variaveis independentes

7.2.1.1 Contexto

No periodo democratico, que vai de 1945 a 1964, o nimero de matriculas continua
crescendo. Enquanto em 1940, o numero de matriculas no ensino primario era pouco superior
a 3 milhGes, na decada de 1960 esse numero era de quase 7,5 milhdes, o que representa um

crescimento superior a 140% em apenas 20 anos.
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Entretanto, o crescimento populacional na faixa etaria em questdo também foi
significativo. Entre 1940 e 1960, a populagéo entre 5 e 14 anos passou de 11 milhdes para

18,7 milhdes, de modo que a taxa de frequéncia a escola ndo chagou aos 40% em 1960.

Tabela 2 — Populacgéo entre 5 e 9 anos e matriculas no ensino primario, 1940 a 1960

Taxa de Taxa
Matriculas Frequéncia Crescimento | Taxa Crescimento da
Ensino a escola Matriculasem | Populacdo de 5 a 14
Primério Populacdo | (populacdo | relacdo a década | anos em relagédo a
Ano (Fundamental) | 5 a 14 anos 5a14) anterior década anterior
1940 3.068.269 | 11.086.896 27,67% 47,16% -
1950 4.352.043 | 13.324.094 32,66% 41,84% 20,18%
1960 7.458.002 | 18.719.379 39,84% 71,37% 40,49%

Fonte: Servico de Estatistica da Educacdo e Cultura. Anuario estatistico do Brasil 1956. Rio de Janeiro: IBGE, v.
17, 1956; Anuério estatistico do Brasil 1966. Rio de Janeiro: IBGE, v. 27, 1966.

7.2.1.2 ldeias e institui¢des informais

No periodo da redemocratizacdo, a Ampliacao da oferta e universalizacdo do acesso
ao ensino primario continua sendo o principal Problema apontado nos Editoriais da RBEP e

nas Mensagens Presidenciais, como pode ser observado no Grafico 9.

Em relacdo as Solugbes, o Grafico 8 mostra que a taxa de cobertura continua maior
nos Editoriais (6,5%, em detrimento de 4,3% nas Mensagens), apesar de a maior parte dela
tratar de Pesquisa.
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Grafico 8 — Taxa de cobertura (%) — Problemas, Solucbes e Valores, Periodo
Democratico (1945-1964)

Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo prépria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.
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Gréfico 9 — Taxa de cobertura (%) — Problemas, Solucdes e Valores Detalhados, Periodo

Democratico (1945-1964)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.

O Gréfico 10 mostra que, entre os trechos categorizados como Avaliacdo, ha
cobertura para as quatro categorias analisadas: Metodologia, Objeto, Propésitos e Utilizag&o.
Essa analise ¢ complementada pelo Grafico 11, que detalha cada uma dessas categorias. E
interessante notar que, dentre os Objetos de Avaliacéo, os Editoriais da RBEP se concentram
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nos Programas de ensino e Desempenho escolar, com o Proposito de Melhoria na

aprendizagem das criancas.
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Gréfico 10 — Taxa de cobertura (%) — Avaliacao e Pesquisa, Periodo Democratico (1945-

1964)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo propria, utilizando o

QSR NVivo 8.0.
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Grafico 11 — Taxa de cobertura (%) — Avaliacdo detalhada, Periodo Democratico (1945-
1964)

Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.

Abaixo, 0 Quadro 10 e 0 Quadro 11 mostram o nimero de referéncias a cada um dos
elementos analisados, respectivamente, nos Editoriais da RBEP e nas Mensagens

Presidenciais. Mostram, também, o numero de trechos em que coincidem referéncias a duas
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categorias. E interessante notar que diversas referéncias a Avaliacdo s&o comuns a referéncias

a Qualidade da educacdo, e também a Valores de Eficiéncia e Racionalidade.

Ampliacéo
e universali- Igual- | Raciona- | Relagdes
zagdo Qualidade | Avaliagdo | Pesquisa | Democracia | Eficiéncia | dade lidade federativas
Ampliacéo e
universali- 124 37 0 7 23 5 28 1 11
zagdo
Qualidade 37 56 2 1 3 9 3 0 4
Avaliacdo 0 2 3 1 0 2 0 0 0
Pesquisa 7 1 1 53 4 1 0 5 4
Democracia 23 3 0 4 77 4 19 0 1
Eficiéncia 5 9 2 1 4 28 3 2 2
Igualdade 28 3 0 0 19 3 65 0 3
Racionali- 1 0 0 5 0 2 0 22 2
dade
Relagoes 11 4 0 4 1 2 3 2 65
federativas
Quadro 10 — Matriz com o namero de referéncias em comum entre categorias
selecionadas, Periodo Democratico (1945-1964)
Fonte: Editoriais da RBEP. Elaboragao propria com o uso do QSR NVivo 8.0.
Ampliacéo e
universali- Quali- Contro- | Pesqui- | Demo- | Eficién- | Igual- | Progres- | Raciona- | Relagdes
zacéo dade Avaliacéo | le sa cracia | cia dade o} lidade federativas
Ampliacdo
e universali- 115 31 0 0 16 10 3 39 11 8 33
zagdo
Qualidade 31 42 1 0 6 1 1 9 2 4 8
Avaliacéo 0 1 4 1 2 0 0 1 0 1 0
Controle 0 0 1 3 0 0 0 1 0 0 0
Pesquisa 16 6 2 0 30 1 1 2 0 13 7
Democracia 10 1 0 0 1 28 2 11 2 1 4
Eficiéncia 3 1 0 0 1 2 12 1 2 1 2
Igualdade 39 9 1 1 2 11 1 71 4 1 14
Progresso 11 2 0 0 0 2 2 4 31 1 2
(continua)
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(conclusdo)

Arpphage}o € Quali- .| Contro- | Pesqui- | Demo- | Eficién- | Igual- | Progres- | Raciona- | Relagdes
universali- Avaliacéo . . . .
M dade le sa cracia | cia dade S0 lidade federativas

zacdo

Racionali-
8 4 1 0 13 1 1 1 1 21 7

dade
Relagges 33 8 0 0 7 4 2 14 2 7 56
federativas

Quadro 11 — Matriz com o numero de referéncias em comum entre categorias
selecionadas, Periodo Democratico (1945-1964)

Fonte: Mensagens Presidenciais. Elaboracdo prépria com o uso do QSR NVivo 8.0.

7.2.1.3

Institui¢Oes formais e estrutura organizacional

No periodo da Redemocratizacdo, a maior parte dos normativos analisados trata da

estrutura ou atribuicdo dos érgdos (sete, de um total de nove), de modo que a realizacdo de

pesquisas e levantamentos estatisticos sdo colocados como suas responsabilidades.

ESIM mNAO

Gréfico 12 — Normativos que tratam de Estruturas e Atribuicdes dos Orgéos, Periodo

Democratico (1945-1964)
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7.2.2 Variaveis Dependentes

7.2.2.1 Legislacdo

No periodo em questdo, foram analisados nove normativos, conforme ja visto na

secdo anterior. Novamente, a maior parte deles sdo decretos que, dentro da atribuicdo dos

Orgdos, tratam de pesquisa e levantamentos estatisticos, como o censo educacional.

Trata de
estrutura ou
Tipo do Ndmero do Orgdos | atribuicdo Especificacio | ObJeto da
normativo | normativo | Ano citados dos 6rgdos | Conteddo | do Contetido | avaliagdo
Né&o
Constituicdo | Constituico | 1946 | especifica | NAO Pesquisa
Censo -
estatisticas,
Decreto 20302 1946 |MEC SIM Inspec¢éo
Censo -
Decreto-Lei | 8535 1946 | MEC SIM estatisticas
Lei 1920 1953 MEC SIM
Propdsitos,
Decreto 38460 1955 |CBEP SIM Pesquisa Uso
Pesquisa,
MEC, Censo -
Decreto 38661 1956 |IBGE SIM estatisticas | Uso
Pesquisa,
Censo -
estatisticas,
Decreto 40050 1956 |MEC SIM Inspec¢éo Objeto
Avaliacéo, Avaliacéo
Censo - escolar e
Lei - LDB |4024 1961 | MEC SIM estatisticas | Objeto desempenho
Programas e
Decreto 53531 1964 | MEC NAO Avaliacdo | Objeto projetos

Quadro 12 — Normativos analisados, Periodo Democratico (1945-1964)

Acreditou-se interessante mostrar em separado dos outros normativos a Lei 4.024,
de 10 de dezembro de 1961, que fixa as diretrizes e bases da educagdo nacional, conhecida
como a primeira LDB. A LDB de 1961 trata de avalia¢éo do rendimento escolar, mas apenas

no nivel dos estabelecimentos de ensino e a cargo dos mesmos.

145



Também nesse periodo, a maioria dos normativos analisados foram decretos, que

tratavam, em sua maioria, sobre Estatisticas, como pode ser observado, respectivamente, no

Grafico 13, no Grafico 14 e no Gréfico 15.

Decreto
Decreto-Lei
Lei - LDB
Lei

Constituigao

Gréfico 13 — Normativos, por tipo, Periodo Democratico (1945-1964)
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Gréfico 14 — Conteudo dos Normativos, Periodo Democrético (1945-1964)
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Objeto

Propésitos

Gréfico 15 — Especificagdo do Contetido, Periodo Democrético (1945-1964)

7.2.2.2 Secdes da Revista Brasileira de Estudos Pedagogicos (RBEP)

Desde o primeiro nimero da RBEP, em 1944, até a década de 1960, a estrutura da

Revista ndo passou por modificacdes. A primeira delas, embora nao signifigue mudancas em

seu conteudo, ocorreu no volume 77, numero 33, de 1960. Houve mudanca na secdo ldeias e

Debates, que passa a se chamar Estudos e Debates — além de a sessdo Vida Educacional ndo

explicitar mais a subsecdo Educacdo brasileira. J& em seu proximo namero (78, vol. 33,

1960) a Revista passa por outra mudanca, quando a se¢do Vida educacional passa a se chamar

Notas para a Histdria da Educacéo — titulo que persiste somente até o nimero 91, volume 40,

de 1963.

Estrutura da RBEP até o n°® 77,
vol. 33, ano 1960

Estrutura da RBEP entre o n° 78,
vol. 33, 1960 e o n° 91, vol. 40, 1963

Estrutura da RBEP entre o
n° 92, vol. 40, 1963 n° 98, vol.
43, 1965

1. Estudos e Debates

2. Orientacdo Pedagdgica

3. Documentacéo

4. Vida Educacional

4.1. Informag&o dos Estados
4.2. Informagé&o do
estrangeiro

5. Através das Revistas e Jornais
6. Atos Oficiais

Estudos e Debates

Orientacdo Pedagogica
Documentagdo

Notas para a Histdria da
Educacéo

4.1. Informacdo dos Estados
4.2. Informacdo do estrangeiro
5. Através das Revistas e Jornais
6. Atos Oficiais

i N

Estudos e Debates

Orientacdo Pedagogica

Documentagdo

Informac&o dos Estados

Informac&o do

estrangeiro

6. Através das Revistas e
Jornais

7. Atos Oficiais

agrwbhE

Quadro 13 — Estrutura da Revista Brasileira de Estudos Pedagogicos entre o n° 77, vol.
33, 1960 e o n° 98, vol. 43, 1965
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7.3 Regime Militar (1964-1985)

7.3.1 Variaveis independentes

7.3.1.1 Contexto

O crescimento substancial no nimero de matriculas, reflexo da preocupagdo com seu
nimero ainda insuficiente, continuou entre 1960 e 1980. Nesses 20 anos, 0 numero de

matriculas praticamente triplicou, crescendo a uma taxa superior a 70% por década.

Esse periodo coincidiu com uma diminuigdo no crescimento da populacdo entre 5 e
14 anos. Entre 1950 e 1960, a populacéo nessa faixa etaria cresceu mais de 40%. Entre 1960 e
1970, houve ligeira queda nessa taxa, que foi de 35%. Mas foi entre a década de 1970 e 1980
que houve uma reducdo significativa no crescimento dessa populacdo, que ndo chegou a 15%,
como pode ser visto na Tabela 3.

Esse crescimento importante no ndmero de matriculas com a diminuicdo no
crescimento populacional permitiu que o numero de matriculas no ensino primario chegasse a

76% do nimero de criancas entre 5 e 14 anos.

Tabela 3 — Populacgéo entre 5 e 9 anos e matriculas no ensino primario, 1960 a 1980

Taxa de Taxa
Matriculas Frequéncia Crescimento | Taxa Crescimento da
Ensino aescola Matriculasem | Populacdo de 5 a 14
Primério Populacao | (populacdo | relacdo a década | anos em relagédo a
Ano (Fundamental) | 5 a 14 anos 5a14) anterior década anterior
1960 7.458.002 | 18.719.379 39,84% 71,37% 40,49%
1970 12.812.029 | 25.318.627 50,60% 71,79% 35,25%
1980 22.148.809 | 29.037.063 76,28% 72,88% 14,69%

Fontes: Anuério estatistico do Brasil 1966. Rio de Janeiro: IBGE, v. 27, 1966; Anudrio estatistico do Brasil
1974. Rio de Janeiro: IBGE, v. 35, 1975. Ministério da Educagdo e Cultura, Secretaria de Informatica, Servico
de Estatistica da Educacdo e Cultura. Tabela extraida de: Anuario estatistico do Brasil 1983. Ministério da
Educacdo, Secretaria Geral, Servi¢o de Estatistica da Educacdo e Cultura, Divisdo de Andlise e Disseminacao.
Anuario estatistico do Brazil 1987/1988.
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7.3.1.2 ldeias e institui¢des informais

Durante o regime militar, persistiu o déficit na oferta de ensino priméario, como foi
visto na secéo anterior. Como pode ser observado no Grafico 16 e no Gréfico 17, de 9,6% e
12,7% da taxa de cobertura da categoria Problemas, respectivamente nos Editoriais da RBEP
e nas Mensagens Presidenciais, 8,6% e 11,3% eram relativos a Ampliacdo da oferta. A

Qualidade da educacao apresentou, por sua vez, taxa de cobertura de 2,3% e 4,5%.

20
15,82
15 12,69 13,39 14,26

10

Problemas Solugdes e Valores
alternativas

M Editoriais B Mensagens

Grafico 16 — Taxa de cobertura (%) — Problemas, Solugdes e Valores, Periodo do
Regime Militar (1964-1985)

Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboracéo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.
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Gréfico 17 — Taxa de cobertura (%) — Problemas, Solugdes e Valores Detalhados,

Periodo do Regime Militar (1964-1985)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragéo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.
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Apesar da alta taxa de cobertura, pelo menos nos Editoriais, da categoria Solugoes e
Alternativas alcancar um valor significativo (15,8%), as referéncias a Avaliacdo foram

minimas se comparadas a taxa de cobertura de Pesquisa.

Como pode ser visto no Gréfico 17, nos Editoriais e nas Mensagens as referéncias a
Avaliacao apresentam taxas de cobertura de 1,4% e 0,15%, respectivamente. De maneira mais
detalhadas, o Grafico 18 e o Grafico 19 mostram que a maior parte dos trechos categorizados
apontam para o objeto da avaliacdo nos Editoriais, sendo que a avaliacdo de Programas de
ensino e curriculos apresenta taxa de cobertura de 0,91%, com valores significativos também
para avaliacdo do Rendimento escolar, dos Insumos e da Politica educacional propriamente

dita (cada uma com 0,18%).
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14 0,539 091 - 0,48 0,671,66 %1 1,05
'°0,15 U,o50 70,09 0,140 ,460 ’ ! 0,08 -0
0 | T e — — =N — A
= © e] © = © © o ©
I & ] g I o = S, o
0 i) = = 0 o R @ K°)
R=3 o) o) Q E=3 S = 2 [S]
3 s 3 3 . 2 g g
AT et N2] ©
s 2 2 - - -
s 2 8 2 @ S
3 2 o © o
[oX
e
a.
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Graéfico 18 — Taxa de cobertura (%) — Avaliacdo e Pesquisa, Periodo do Regime Militar
(1964-1985)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragéo propria, utilizando o

QSR NVivo 8.0.

150



1,2 nlm

0,8
0,4

o
[N
(o0}
D

N

o
[N
00
o
[N
(o0}

(@]

A

(@)
o
o

|

[

|

[| o
Insumos 3

Design (quasi- [| !
Qualitativa
Quantitativa
Surveys*

)Jexperimental

Politica educacional e [| I
planos
Programas de ensino
e curriculos
Rendimento e
desempenho escolar
dos estudantes
Melhoria
(improvement) d
programa ou servico

Metodologia Objeto Propdsitos
e
objetivos

H Editoriais H Mensagens

Gréfico 19 — Taxa de cobertura (%) — Avaliacdo detalhada, Periodo do Regime Militar

(1964-1985)

Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.

Em termos absolutos, o nimero de referéncias categorizadas em Avaliacdo nos
Editoriais (Quadro 14) e nas Mensagens (Quadro 15) foram 18 e 2, respectivamente. Como
pode ser observado nos periodos ja analisados, as referéncias categorizadas em SolucGes e
alternativas nos Editoriais superam as referéncias assinaladas na mesma categoria nas
Mensagens Presidenciais, evidenciando o papel de comunidade epistémica da RBEP e do
proprio INEP.

Quanto as referéncias cruzadas, € interessante notar tanto nos Editoriais quanto nas
Mensagens a incidéncia de trechos que tratam ao mesmo tempo da Solucdo Avaliacéo e dos

Valores Eficiéncia e Racionalidade.

Ampliacdo
e universali- Racionali- | RelacOes
zagdo Qualidade | Avaliagdo | Pesquisa | Democracia | Eficiéncia | Igualdade | dade federativas
Ampliacéo e
universali- 82 16 0 0 14 2 8 0 0
zagdo
Qualidade 16 36 0 6 2 0 4 0 0
Avaliagdo 0 0 18 6 0 2 0 2 0

(continua)
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(concluséo)

Ampliacéo

e universali- Racionali- | Relagdes

zagdo Qualidade | Avaliagdo | Pesquisa | Democracia | Eficiéncia | Igualdade | dade federativas
Pesquisa 0 6 6 106 2 6 4 20 4
Democracia 14 2 0 2 56 2 18 0 2
Eficiéncia 2 0 2 6 2 14 2 4 0
Igualdade 8 4 0 4 18 2 50 2 2
Racionali- 0 0 2 20 0 4 2 50 0
dade
RelagGes 0 0 0 4 2 0 2 0 24
federativas

Quadro 14 — Matriz com o numero de referéncias em comum entre categorias

selecionadas — Periodo do Regime Militar (1964-1985)
Fonte: Editoriais da RBEP. Elaboragéo propria com o uso do QSR NVivo 8.0.

Ampliacdo

e universali- Demo- Igual- | Progres- | Racionali- | Relagbes

zacéo Qualidade | Avaliacdo | Pesquisa | cracia Eficiéncia |dade |so dade federativas
Ampliacéo e
universali- 91 24 0 8 6 1 18 7 6 14
zagdo
Qualidade 24 35 0 2 1 1 5 3 3 2
Avaliagdo 0 0 2 1 0 0 0 0 1 0
Pesquisa 8 2 1 22 1 1 1 1 7 2
Democracia 6 1 0 1 17 0 10 5 2 0
Eficiéncia 1 1 0 1 0 2 0 0 0 0
Igualdade 18 5 0 1 10 0 50 4 1 1
Progresso 7 3 0 1 5 0 4 14 1 0
Racionali- 6 3 1 7 2 0 1 1 22 4
dade
RelacGes 14 2 0 2 0 0 1 0 4 24
federativas

Quadro 15 — Matriz com o numero de referéncias em comum entre categorias

selecionadas — Periodo do Regime Militar (1964-1985)
Fonte: Mensagens Presidenciais. Elaboracdo prépria com o uso do QSR NVivo 8.0.
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7.3.1.3 Institui¢Bes formais e estrutura organizacional

No periodo do Regime Militar, foram analisados 18 instrumentos normativos, dos
quais 9 tratavam sobre a estrutura ou atribuicdo de 6rgdos. Em termos sucintos, 0s normativos
disciplinam, entre outros, as atividades do MEC, do INEP e do FNDE, tratando, entre 0s

assuntos de interesse, predominantemente de pesquisa.

ESIM mNAO

Gréafico 20 — Normativos que tratam de Estrutura e Atribuicdes dos Orgaos, Periodo do
Regime Militar. Variaveis Dependentes (1964-1985)

7.3.2 Variaveis Dependentes

7.3.2.1 Legislacdo

Conforme pode ser visto no Quadro 16, os tipos de normativos analisados em relagéo
ao periodo do Regime Militar sdo mais variados, em comparacdo aos periodos anteriores. O
Gréafico 21 mostra que, embora a maior parte dos normativos seja composta por decretos, esse

numero ndo chega a 50% (8 decretos).
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Trata de
estrutura ou
Tipo do NUmero do Orgéos atribuicao Especificagdo | Objeto da
normativo normativo | Ano | citados dos 6rgdos | Contetdo do conteido | avaliagdo
CONSTI- Né&o
Constituicio | TUICAO | 1967 | especifica | NAO Avaliacio
Lei 5.537 1968 | FNDE SIM Pesquisa
Propésitos,
Decreto 65.049 1969 | MEC NAO Pesquisa Uso
Decreto-Lei | 872 1969 | FNDE SIM Né&o
Portaria 40 1969 | INEP NAO Pesquisa Uso
MEC, Censo -
Decreto 66.969 1970 | INEP SIM estatisticas
Programas
e projetos,
Avaliacdo
escolar e
Néo desempe-
Lei-LDB |5.692 1971 | especifica | NAO Avaliacéo Objeto nho
INEP,
Decreto 71.407 1972 | CBEP SIM Pesquisa
Programas
Portaria 871 1972 | MEC NAO Avaliacéo Objeto e projetos
Decreto 72.614 1973 | MEC SIM Né&o
Programas
Portaria 541 1973 | MEC NAO Avaliacéo e projetos
Censo -
Portaria 36 1974 | INEP NAO estatisticas Objeto
Decreto 75.625 1975 | INEP SIM Pesquisa Uso
Decreto-Lei | 1.422 1975 | FNDE NAO Pesquisa
INEP,
Decreto 79.809 1977 | CBEP SIM Pesquisa Uso
MEC,
Decreto 81.454 1978 | FNDE SIM Pesquisa
MEC,
INEP,
Decreto 87.062 1982 | FNDE SIM Pesquisa
Programas
e projetos,
projetos e
Avaliacdo, programas
Portaria 29 1983 | INEP NAO Pesquisa Objeto de estudo

Quadro 16 — Normativos analisados, Periodo do Regime Militar (1964-1985)
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Lei

Constituicdao

M Quantidade

Gréfico 21 — Normativos, Periodo do Regime Militar (1964-1985)

Se nos periodos anteriores a maior parte dos normativos analisados tratava de
levantamentos estatisticos e pesquisa, a avaliacdo ja é abordada por um namero significativo
de normativos, como pode ser visto no Grafico 22. Entre esses cinco normativos, em sua
maioria portarias, o principal objeto de avaliacdo foram programas e projetos educacionais,

conforme Grafico 23.

Nao

Censo - estatisticas

Pesquisa
Avaliagdo w

M Quantidade

Gréfico 22 — Conteudo dos Normativos, Periodo do Regime Militar (1964-1985)
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Avaliagdo escolar e desempenho

over |

Programas e projetos

M Quantidade

Gréfico 23 — Objetos de Avaliacdo na legislacdo, Periodo Regime Militar (1964-1985)

7.3.2.2 Secdes da Revista Brasileira de Estudos Pedagogicos (RBEP)

A RBEP passou por diversas alteracdes em suas secdes ao longo do periodo do

Regime Militar, como pode ser visto no Quadro 17. Entretanto, nenhuma dessas mudancas foi

significativa para a varidvel dependente da pesquisa — institucionalizacdo da avaliacdo de

politicas publicas em educacao.

Estrutura da RBEP entre o n° 92,
vol. 40, 1963 e o n° 98, vol. 43, 1965

Estrutura da RBEP entre o n° 99, vol.
44, ano 1965 e 0 n° 101, vol. 45, 1966*

Estrutura da RBEP entre o n°
103, vol. 46, 1966 e o n° 129, vol.
59, 1973**

Estudos e Debates

Orientagédo Pedagdgica
Documentacédo

Informacéo dos Estados
Informagéo do estrangeiro

Através das Revistas e Jornais

. Atos Oficiais

NogoprwhE

Estudos e Debates

Orientagdo Pedagdgica
Documentacdo

Informacéo dos Estados
Informacéo do estrangeiro
Através das Revistas e Jornais

ok wphE

=

Estudos e Debates

2. Documentacdo

3. Através das Revistas e Jornais
4.  Atos oficiais (Legislacéo)

Estrutura da RBEP entre o n® 130,
vol. 59, 1973 e o n° 146, vol. 63,
1980***

Estrutura da RBEP entre o n° 147,
vol. 63, ano 1983 e 0 n° 150, vol. 65,
1984

Estrutura da RBEP entre o n°
151, vol. 65, 1984 e o n° 175, vol.
73,1992,

1. Estudos e Debates
2. Documentagdo

3. Livros e Revistas
4. Livros em Revista

Estudos

Debates e Proposta

Notas de Pesquisas
Dissertacédo e Teses

Resenhas Criticas
Comunicacdes e Informagdes

ouk~whE

Estudos

Segunda Edicédo

Debates e Proposta

Notas de Pesquisas
Dissertacdo e Teses

Resenhas Criticas

. Comunicagdes e Informacgdes

NogapwdE

Quadro 17 — Estrutura da Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos entre o n° 92, vol.
40, 1963 e o n° 175, vol. 73, 1992

Notas: * O n°102, vol. 45, 1966 apresentou, além destas, a secdo Atos oficiais.

** Entre as edi¢Bes n° 103, vol. 49, 1966 e n° 106, vol. 47, 1967, e as ediges n° 126, vol. 57, 1972 e n° 129, vol.
59, 1973 ndo havia a se¢do Atos oficiais. Entre 0s nimeros 117 e 125, essa se¢do chamou-se Legislacéo.

*** A secOes Livros e Revistas e Livros em Revista so estiveram presentes entre o n° 130, vol. 59, 1973 e o n°
140, vol. 61, 1976.
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7.4 Redemocratizagdo (1985-1994)

7.4.1 Variaveis independentes

7.4.1.1 Contexto

No periodo da redemocratizacdo, entre 1985 e 1994, é possivel observar na Tabela 4
que a taxa de crescimento da populacdo entre 5 e 14 anos continua inferior em relacao as taxa
de meados do século XX, apesar de ligeiro crescimento na década de 1980, passando para
18,7%.

Quanto a oferta, 0 numero de matriculas cresceu 31,8% ao longo dessa década, 0 que
permitiu um aumento no atendimento. Em 1991, a taxa de freqiiéncia da populacdo na faixa
etaria entre 5 e 14 anos chegou a quase 85%, nimero bastante impressionante, especialmente
se for considerada a idade apropriada para a frequéncia ao ensino fundamental, que era dos 7

aos 14 anos, naquele momento.

Tabela 4 — Populacédo entre 5 e 9 anos e matriculas no ensino fundamental, 1980 a 1991

Taxa de Taxa
Matriculas Frequéncia Crescimento | Taxa Crescimento da
Ensino a escola Matriculasem | Populacdo de 5 a 14
Primario Populacdo | (populacdo | relacdo a década | anos em relacdo a
Ano (Fundamental) | 5 a 14 anos 5al4) anterior década anterior
1980 22.148.809 | 29.037.063 76,28% 72,88% 14,69%
1991 29.203.724 | 34.467.318 84,73% 31,85% 18,70%

Fontes: Ministério da Educacdo, Secretaria Geral, Servico de Estatistica da Educacdo e Cultura, Divisdo de
Anélise e Disseminacéo. Anuario estatistico do Brazil 1987/1988. Rio de Janeiro: Directoria Geral de Estatistica,

v. 48, 1988. MEC/INEP, Sinopses Estatisticas da Educacdo Bésica. IBGE: Censos Demograficos.

7.4.1.2

Ideias e institui¢des informais

Conforme pode ser visto no Apéndice D, a RBEP teve sua publicacdo descontinuada

por diversos anos. Ainda, durante o periodo da redemocratizacdo, boa parte dos nimeros da
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Revista ndo apresentou Editorial, e mesmo nos numeros, pouquissimos, em que houve um
texto editorial, ndo houve conteldo substantivo que pudesse ser categorizado entre as

questdes de interessa desta dissertacao.

Nesse sentido, ao longo deste periodo em analise, ha informacdes relativas apenas as

Mensagens Presidenciais.

28
21,08

21 16,81
14

7

0 0
0 T T
Problemas Solugdes e Valores
alternativas
M Editoriais M Mensagens

Grafico 24 — Taxa de cobertura (%) — Problemas, Solucdes e Valores, Periodo da

Redemocratizacao (1985-1994)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboracdo prépria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.

Entre os Problemas observados, a ampliacdo da oferta ainda apresenta a maior taxa
de cobertura (16,3%, de um total de 21,1% para Problemas). Todavia, as referéncias a
Qualidade da educagéo tiveram uma taxa de cobertura de 11,5%, valor bastante significativo

em comparacao a taxa nos periodos anteriores.

Também no Grafico 25 se pode observar a taxa de cobertura das referéncias
categorizadas em Avaliacdo. Se nos periodos anteriores, a taxa de cobertura de Pesquisa era
muito maior do que a de avaliacdo, no periodo da Redemocratizacdo a diferenca entre ambas

€ menor — respectivamente 4,1% e 2,1%.

Apesar da significante incidéncia de referéncias a Avaliagdo, elas ndo séo detalhadas,
havendo categorizacdo especifica apenas para o Objeto (0,04%, relativo a sistemas

educacionais), como mostra o Grafico 26.
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Gréfico 25 — Taxa de cobertura (%) — Problemas, solu¢des e Valores detalhados,

Periodo da Redemocratizacédo (1985-1994)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboracdo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.
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Grafico 26 - Taxa de cobertura (%) — Avaliacdo e Pesquisa, Periodo da

Redemocratizacao (1985-1994)

Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboracdo prdpria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.

Nota: A taxa de cobertura de 0,04% refere-se ao objeto Sistemas Educacionais.

Por fim, nas Mensagens Presidenciais é possivel observar novamente as relacfes
entre avaliacdo e racionalidade e entre avaliacdo e qualidade — sendo que esta Gltima ficara
ainda mais clara a partir deste e nos proximos periodos analisados. O Quadro 18 traz as

referéncias cruzadas entre as categorias observadas.
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Ampliacdo e

universali- Demo- lgual- | Progres- | Racionali- | RelacBes

zacéo Qualidade | Avaliagdo | Pesquisa | cracia Eficiéncia | dade |so dade federativas
Ampliacdo e
universali- 48 21 0 0 0 0 5 0 0 11
zacgdo
Qualidade 21 32 2 1 0 2 3 1 3 7
Avaliacéo 0 2 7 3 0 0 0 0 3 1
Pesquisa 0 1 3 11 0 0 0 0 5 2
Democracia 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1
Eficiéncia 0 2 0 0 0 7 4 1 2 3
Igualdade 5 3 0 0 0 4 19 1 1 0
Progresso 0 1 0 0 0 1 1 1 0 0
Racionali- 0 3 3 5 0 2 1 0 10 3
dade
Relagges 1 7 1 2 1 3 0 0 3 20
federativas

Quadro 18 — Matriz com o numero de referéncias em comum entre categorias

selecionadas, Periodo da Redemocratizacéo (1985-1994)
Fonte: Mensagens Presidenciais. Elaboracéo prdpria com o uso do QSR NVivo 8.0.

7.4.1.3 InstituicBes formais e estrutura organizacional

Se nos periodos analisados anteriormente o nimero de normativos que tratavam de
pesquisa, estatistica ou avaliacdo o fazia, em sua maioria, dentro das atribuicGes e estrutura
dos 6rgdos, no periodo da redemocratizacdo esse padrdo € modificado. Dos 15 normativos
analisados, apenas 5 tratam de atribuicdes ou estrutura dos 6rgaos responsaveis pelas politicas
publicas de educacdo, como pode ser observado no Grafico 27.

ESIM mNAO

Gréfico 27 — Normativos que tratam de Estruturas e Atribuicdes dos Orgaos, Periodo da

Redemocratizacao (1985-1994)
Fonte: Elaboracéo propria.
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7.4.2 Variaveis Dependentes

7.4.2.1 Legislacéo

O Quadro 19 traz a sintese dos normativos analisados no periodo da
redemocratizacdo, entre 1985 e 1994. A respeito desse periodo, foram analisados 15
normativos, sendo que a maioria deles constitui-se de portarias do MEC ou do INEP,

conforme pode ser observado no Gréfico 28, logo abaixo.

Trata de
estrutura ou
Tipodo | Namero do Orgaos atribuicao Especificacio | Objeto da
normativo | normativo | Ano citados dos drgdos | Conteddo | do Conteido avaliacao
Decreto 91144 1985 MEC SIM Né&o
Decreto 94165 1987 MEC SIM Avaliacdo
Programas e
Decreto 94084 1987 MEC NAO Avaliacdo projetos
projetos e
programas de
Portaria 61 1987 INEP NAO Pesquisa | Objeto estudo
Avaliacéo,
Portaria 516 1987 INEP NAO Pesquisa | Objeto
CONSTI- Né&o Propésitos,
Constituicio | TUICAO | 1988 especifica | NAO Avaliacio | Uso
Avaliacéo
escolar e
Decreto 96533 1988 MEC NAO Avaliacdo | Objeto desempenho
MEC, Producéo do
INEP, Avaliacdo, conhecimento
Decreto 99244 1990 Presidéncia | SIM Pesquisa | Objeto cientifico
Avaliacdo de
sistemas e
redes, Politica
educacional e
MEC, Avaliacéo, acdo do
Decreto 99678 1990 INEP SIM Pesquisa | Objeto, Uso | ministério
MEC,
INEP,
Lei 8490 1992 Presidéncia | SIM Pesquisa | AtribuicBes
Programas e
Portaria 1433 1992 MEC NAO Avaliacdo | Objeto projetos
Pesquisa,
Estudos
experimen-
B tos (iniciati-
Portaria 50 1994 INEP NAO vas novas)
(continua)
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(conclusdo)

Tipo do
normativo

NUmero do
normativo

Ano

Orgéos
citados

Trata de
estrutura ou
atribuicao
dos 6rgéos

Contetido

Especificacéo
do Contetdo

Objeto da
avaliacao

Portaria

1746

1994

MEC,
INEP

Avaliacéo,
Monitora
mento

Objeto

Avaliacdo
escolar e
desempenho,
Politica
nacional de
educacao

Portaria

1795

1994

MEC,
INEP

NAO

Avaliacdo

Objeto

SAEB,
Avaliacdo
escolar e
desempenho,
Avaliacdo de
sistemas e
redes

Portaria

249

1994

MEC

NAO

Avaliacdo

Objeto

Programas e
projetos

Quadro 19 — Normativos analisados, Periodo da Redemocratizagéo (1985-1994)

Portaria

Decreto

Lei

Constituicao

Graéfico 28 — Normativos, Periodo da Redemocratizacéo (1985-1994)

Quanto aos assuntos tratados por esses normativos, a maior parte deles trata de

avaliacdo (11) e pesquisa (6), como especificado no Gréfico 29. Entre os que tém a Avaliacao

entre seus conteudos, a maior parte aponta para o objeto a ser avaliado, conforme o Grafico

30. Por fim, o Grafico 31 especifica quais sdo esses objetos, estando entre eles a avaliagdo de

programas e projetos, avaliagdo escolar e de desempenho dos estudantes e avaliagdo de

sistemas e redes.
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Pesquisa

Avaliacdo

Gréfico 29 — Conteudo do Normativo, Periodo da Redemocratizagdo (1985-1994)

Other h

Uso

Objeto

Propdsitos i

Gréfico 30 — Especificacdo do contetido, Periodo da Redemocratizacao (1985-1994)

Other

Avaliagdo de sistemas e redes

Avaliagdo escolar e desempenho ﬁ

Programas e projetos

SAEB

Gréfico 31 — Objetivo do contetdo, Periodo da Redemocratizacéo (1985-1994)
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7.4.2.2 Secdes da Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos (RBEP)

Finalmente, em relacdo a estrutura da RBEP, ndo houve mudanca significativa no
periodo em questdo. Como pode ser visto no Quadro 20, a Unica mudanga aconteceu na se¢do
Debates e Proposta, substituida por Questbes de Debate.

Estrutura da RBEP entre o n° 151, | Estrutura da RBEP entre o n° 176,
vol. 65, 1984 e o n° 175, vol. 73, | vol. 74, 1993 e o n° 179/180/181,
1992. vol. 75, 1994

1. Estudos 1. Estudos

2. Segunda Edicdo 2. Segunda Edicao

3. Debates e Proposta 3. Questdes de Debate

4. Notas de Pesquisas 4. Notas de Pesquisas

5. Dissertacdo e Teses 5. Dissertacgdo e Teses

6. Resenhas Criticas 6. Resenhas Criticas

7. Comunicages e Informagdes | 7. Comunicacdes e Informacoes

Quadro 20 — Estrutura da Revista Brasileira de Estudos Pedagogicos entre o n® 151, vol.
65, 1984 e o n° 179/180/181, vol. 75, 1994

7.5 Governo Fernando Henrique Cardoso — FHC (1995-2002)

7.5.1 Variaveis independentes

75.1.1 Contexto

O periodo do governo de Fernando Henrique Cardoso observou ndo apenas uma
diminuicdo no crescimento da populacao entre 5 e 14 anos, mas também uma efetiva reducao
da populacdo nessa faixa etaria, que em 1991 era de quase 34,5 milhdes e diminuiu para 33,9

milhdes em 2000, o que representa um crescimento negativo de 1,67%.

Essa mudanca no perfil demografico, aliada ao continuo crescimento no nimero de

matriculas no ensino fundamental permitiu, finalmente, equalizar a oferta e a demanda nesse
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nivel de ensino. No ano 2000, o nimero de matriculas no ensino fundamental representava

105% da populacédo entre 5 e 14 anos — numero que aponta, inclusive, para um significativo
numero de matriculas de alunos com 15 anos ou mais.

Tabela 5 — Populacdo entre 5 e 9 anos e matriculas no ensino fundamental, 1991 a 2000

Taxa
Taxa de Crescimento Taxa Crescimento
Matriculas Frequéncia| Matriculas em | da Populacéo de 5
Ensino aescola relagdo ao a 14 anos em
Primario Populacéo | (populacéo periodo relacéo ao periodo
Ano (Fundamental) | 5 a 14 anos 5al4) anterior anterior
1991 29.203.724 | 34.467.318 84,73% 31,85% 18,70%
2000 35.717.948 | 33.890.394 105,39% 22,31% -1,67%

Fonte: MEC/INEP, Sinopses Estatisticas da Educacdo Basica; IBGE: Censos Demograficos.

7.5.1.2 ldeias e instituigdes informais

Entre 1995 e 2003, o numero de Revistas que apresentaram Editoriais ndo foi grande.
Contudo, diferentemente do periodo anterior, ha referéncias interessantes a respeito das
questdes de relevancia para 0s objetivos desta dissertacao.

Primeiro, como mostra o Grafico 32, a taxa de cobertura das referéncias
categorizadas em Solucgdes e alternativas é superior a taxa de cobertura de Problemas, nos

Editoriais. Ja nas Mensagens Presidenciais, a taxa é semelhante para ambas as categorias.

25

22,06

Problemas Solugdes e alternativas Valores

M Editoriais B Mensagens

Gréfico 32 — Taxa de cobertura (%) — Problemas, Solugdes e Valores, Periodo FHC
(1995-2002)

Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragéo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.
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Segundo, em relacdo a desagregacdo de Problemas, a taxa de cobertura da categoria
Ampliacdo da oferta no periodo FHC é semelhante & do periodo da Redemocratizagéo.
Entretanto, em comparagdo com a taxa de cobertura de Qualidade, ela perde a hegemonia que
teve até entdo. Enquanto a taxa de cobertura da primeira € inexistente nos Editoriais e € de
8,65% nas Mensagens, a da segunda é, respectivamente, 3,69 e 8,65%, conforme pode ser

visto no Gréafico 33, abaixo.

18 16,26

12 8,65 8,65

6 - 8 i 389 3,02—3-82
oi ﬁ i 0,44 0015 00 2 0016 0 i
0 . o —_ Ll

Ampliacdo da oferta

e universalizagdo
Qualidade
Avaliacao

Controle e
conformidade
Pesquisa
Accountability
Democracia
Eficiéncia

Progresso e
desenvovimento
Racionalidade
Relagdes federativas

Problemas Solugdes e alternativas Valores

H Editoriais B Mensagens

Graéfico 33 — Taxa de cobertura (%) — Problemas, Soluc¢es e Valores detalhado, Periodo

FHC (1995-2002)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboracéo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.

Observando-se, ainda, o Grafico 34, vé-se que a taxa de cobertura de Avaliacdo
alcancou valores substantivos, tanto nos Editoriais da RBEP (8,39%) quanto nas Mensagens
Presidenciais (6,98%). Apesar do alto valor observado na analise da Revista, o Grafico 35
indica que ndo ha nenhuma especificacdo quanto ao que é compreendido como avaliacdo. As
Mensagens, por sua vez, trazem indicacdes sobre Metodologia, Propositos, Utilizacdo e
Objeto. Quanto a este ultimo, o mesmo grafico indica que a maior parte das referéncias aponta
para 0 Desempenho escolar e os Sistemas Educacionais como 0s principais objetos de

avaliacdo.
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18 1Fi'7ﬁ

12

Avaliagdo |Metodologia
(total)

Objeto  |Propdsitos e Estatistica

objetivos

Utilizacao Pesquisa

(total)

Avaliacdo Pesquisa

H Editoriais H Mensagens

Gréfico 34 — Taxa de cobertura (%) — Avaliacao e Pesquisa, Periodo FHC (1995-2002)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo prépria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.
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Gréfico 35 — Taxa de cobertura (%) — Avaliacao detalhado, Periodo FHC (1995-2002)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.

Nota: Os itens marcados com * estdo incluidos na categoria Quantitativa e aqueles marcados com **, na
categoria Insumos.
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Quanto as referéncias cruzadas, as Mensagens Presidenciais apontam para a clara
relacdo entre avaliacio e qualidade da educacéo, como pode ser visto no Quadro 21.%* Séo 22
as referéncias a Qualidade da educacdo. Destas, 11 (50%) séo trechos também categorizados
como Avaliacdo. Também, e como nos periodos anteriores, pode ser notada a relagcdo entre

avaliacdo e valores como Racionalidade e Eficiéncia.

Ampliacédo

e

universali- | Quali- | Avalia- Account- | Demo- | Efici- | Igual- | Progres- | Raciona- | Relagdes

zagdo dade | ¢do Controle | Pesquisa | ability cracia | éncia |dade |so lidade federativas
Ampliacdo
¢ . . 55 22 1 0 3 0 1 1 12 0 1 2
universali-
zagdo
Qualidade 22 59 11 1 4 0 0 3 10 0 1 7
Avaliacdo 1 11 29 0 6 1 1 3 2 0 3 3
Controle 0 1 0 4 0 0 0 1 0 0 1 1
Pesquisa 3 4 6 0 25 0 0 2 0 0 11 1
Account- 0 0 1 0 0 4 o | 2 | o 0 0 0
ability
Democracia 1 0 1 0 0 0 3 0 1 0 0 0
Eficiéncia 1 3 3 1 2 2 0 11 2 0 1 1
Igualdade 12 10 2 0 0 0 1 2 37 0 0 3
Progresso 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0
Racionali- 1 1 3 1 11 0 0 1| o 0 16 1
dade
Relagdes 2 7 3 1 1 0 0 1| 3 0 1 21
federativas

Quadro 21 — Matriz com o numero de referéncias em comum entre categorias
selecionadas — Periodo FHC (19945-2002)

Fonte: Mensagens Presidenciais. Elaboracéo prdpria com o uso do QSR NVivo 8.0.

22 Apesar da alta taxa de cobertura para avaliacdo nos Editoriais da RBEP, o nimero de referéncia é muito
pequeno (apenas dois), de modo que se optou por suprimi-lo.
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7.5.1.3 Institui¢Bes formais e estrutura organizacional

Somam 29 os normativos analisados que refere-me ao governo de Fernando
Henrique Cardoso. Entre eles, 13 abordam questdes relativas a estrutura ou atribuicdes dos
Orgdos responsaveis pela politica educacional, colocando como atividade destes dérgdos a

avaliacdo, além da responsabilidade pela realizacéo de levantamentos estatisticos.

mSIM mNAO

Gréafico 36 — Normativos que tratam de Estruturas e Avaliacdo dos Orgéos, emitidos
durante o periodo FHC (1995-2002)

7.5.2 Variaveis Dependentes

7.5.2.1 Legislacéo

Entre 1995 e 2002, houve um crescimento significativo na quantidade de
instrumentos normativos que tinham, entre seus objetos, a Avaliagdo (ou, pelo menos,
estatisticas ou pesquisas educacionais). Como pode ser visto no Quadro 22 e também no
Gréafico 37, logo abaixo, a maior parte desses 29 normativos eram decretos ou portarias,

havendo 11 de cada.
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Trata de
estrutura ou

Tipo do Ndmero do Orgéos | atribuigéo Especificagso | Objeto da
normativo normativo | Ano citados dos 6rgdos | Contelldo | do Contetido | avaliagdo
Politica
nacional de
Lei - LDB 9131 1995 MEC SIM Avaliacdo | Objeto educacao
Censo -
Portaria 1496 1995 MEC NAO estatisticas | Uso
Politica
Avaliacéo, educagdo
Censo - (resultado da
Lei 9424 1996 | MEC NAO estatisticas | Uso lei)
Pesquisa,
Nédo Censo - Propositos,
Lei - LDB 9394 1996 especifica | NAO estatisticas | Objeto
Programas e
projetos,
Avaliagéo
escolar e
desempenho,
Avaliacédo de
Avaliacéo, sistemas e
Pesquisa, redes,
MEC, Censo - Monitora-
Decreto 1917 1996 INEP SIM estatisticas | Propdsitos | mento
Avaliacdo
escolar e
desempenho,
Avaliacéo, Avaliacéo de
Censo - Propdsitos, | sistemas e
Lei 9448 1997 INEP SIM estatisticas | Uso redes
SAEB,
Programas e
projetos,
Avaliacéo
escolar e
desempenho,
Avaliacéo, Avaliacéo de
Censo - Propdsitos, | sistemas e
Decreto 2146 1997 INEP SIM estatisticas | Uso redes
MEC, Avaliacdo, Programas e
Decreto 2147 1997 INEP SIM Pesquisa projetos
Censo -
Decreto 2264 1997 MEC NAO estatisticas | Uso
MEC,
Lei 9649 1998 Presidéncia | SIM Pesquisa
Avaliacéo, Programas e
Decreto 2890 1998 MEC SIM Pesquisa projetos
ENEM,
Avaliacéo
Objeto, escolar e
Portaria 54 1998 INEP NAO Avaliacdo | Métodos desempenho
ENEM,
Avaliacéo
MEC, Propositos, |escolar e
Portaria 438 1998 INEP NAO Avaliagdo | Objeto, Uso | desempenho
Censo -
Decreto 3142 1999 |FNDE NAO estatisticas | Uso
(continua)
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(concluséo)

Trata de
| estrutura ou
Tipo do Numero do Orgédos | atribuico Especificacio | Objeto da
normativo normativo | Ano citados dos 6rgdos | Conteldo | do Contetido | avaliagéo
Programas e
Decreto 3034 1999 FNDE SIM Avaliacdo | Objeto projetos
ENEM,
Avaliacdo
escolar e
Portaria 35 1999 INEP NAO Avaliacdo | Objeto, Uso | desempenho
Programas e
projetos,
Monitora-
Decreto 3501 2000 MEC SIM Avaliagdo | Objeto mento
ENEM,
Avaliacéo
escolar e
Portaria 6 2000 INEP NAO Avaliacdo | Objeto, Uso | desempenho
Portaria 235 2000 MEC SIM Né&o
Programas e
Avaliacéo, projetos,
Censo - Monitora-
Decreto 3772 2001 MEC SIM estatisticas | Objeto mento
Avaliacéo,
Censo - Propdsitos, | SAEB,
Decreto 3879 2001 INEP SIM estatisticas | Atribuigdes | ENEM
ENEM,
Avaliacdo
Propositos, |escolar e
Portaria 19 2001 INEP NAO Avaliacdo | Objeto, Uso | desempenho
SAEB,
ENEM,
Lei - Plano Avaliacdo, Livro,
Nacional de Censo - Propdsitos, | Programas e
Educacdo 10172 2001 MEC NAO estatisticas | Objeto, Uso | projetos
Programas e
Lei 10219 2001 MEC NAO Avaliacdo | Objeto projetos
ENEM,
Avaliacéo
Propésitos, |escolar e
Portaria 318 2001 MEC NAO Avaliacdo | Objeto, Uso | desempenho
Avaliacéo,
Censo - Programas e
Decreto 4313 2002 MEC NAO estatisticas | Objeto projetos
ENEM,
Avaliacdo
Propositos, |escolar e
Portaria 110 2002 INEP NAO Avaliagdo | Objeto, Uso | desempenho
Programas e
Portaria 92 2002 | INEP NAO Metas projetos
Portaria 1017 2002 MEC SIM Néo

Quadro 22 — Normativos analisados, Periodo FHC (1995-2002)
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Other F ‘
Portaria W

Decreto

Lei - LDB

Lei

Grafico 37 — Normativos, periodo FHC (1995-2002)

O ndmero de portarias que tratam de avaliacdo € bastante relevante, uma vez que é
um indicador de que a avaliacdo € um tema que se inseriu nos processos rotineiros dos 6rgaos

a que elas se referem.

Entretanto, ndo sdo apenas portarias que tratam de avaliacdo. Entre os 21 normativos
indicados no Gréfico 38, dois deles tém especial significado: a Lei 9.131, de 1995, e a Lei
9.394, de 1996. Ambas colocam a avaliagdo como um tema relevante ao tratar das diretrizes e

bases da educag&o nacional.

Censo - estatisticas

Pesquisa

Avaliagdo

Gréfico 38 — Conteudo dos Normativos, Periodo FHC (1995-2002)

Por fim, os normativos analisados mostram-se bastante completos ao abordarem o

tema da avaliacdo, ja que muitos deles tratam dos propoésitos, objetos e usos das avaliagdes,
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conforme o Gréfico 39. Entre os objetos, indicados no Gréafico 40, estdo programas e projetos,
desempenho dos estudantes e sistemas, além de referéncias explicitas ao Sistema de

Avaliacéo da Educacédo Basica, 0 SAEB.

Other h

Uso

Métodos |l

Objeto

Propésitos

Graéfico 39 — Especificagdes do Conteudo, FHC (1995-2002)

Other
Avaliacdo de sistemas e redes

Avaliacdo escolar e...

Programas e projetos
Livro F
ENEM
SAEB ;

0 5 10 15

Gréfico 40 - Objeto da Avaliagdo, Periodo FHC (1994-2002)

7.5.2.2 Secdes da Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos (RBEP)

Considerando-se 0s objetivos desta dissertagdo, a mudanca mais relevante por que

passou a Revista Brasileira de estudos Pedagdgicos aconteceu em seu numero 191, volume
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79, de 1998, quando se criou uma secdo especifica para o tema Avaliacdo. Essa mudanca
mostra a institucionalizagéo da avaliagdo como uma ideia, no ambito da RBEP.

Estrutura da RBEP entre o n° | Estrutura da RBEP entre o n°® 191,
176, vol. 74, 1993 e o n°|vol. 79, 1998 e 0 n° 212, vol. 86,
178/189/190, vol. 75, 1994 2005

1. Estudos 1. Estudos

2. Segunda Edicédo 2. Segunda Edicdo

3. Questdes de Debate* 3. Awvaliacdo

4. Notas de Pesquisas 4. Estatistica

5. Dissertacao e Teses 5. CIBEC

6. Resenhas Criticas

7. Comunicagdes e Informagdes

Quadro 23 — Estrutura da Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos entre o n° 176, vol.

74,1993 e 0 n° 212, vol. 86, 2005
Notas: A secdo marcada com * tem a denominagdo Debates e Proposta nas edigdes n° 182/183, vol. 76, 1995 e
n°® 188/189/190, vol. 76, 1995.

7.6 Governo Lula (a partir de 2003)

7.6.1 Variaveis independentes

7.6.1.1 Contexto

A década de 2000 manteve o padrdo da década de 1990 em relacdo ao crescimento
populacdo, de modo que se observou uma reducdo de 1,3% da populacdo na faixa etaria entre
5 e 14 anos.

Também nesse periodo o numero de matriculas diminuiu 11,23%, de modo que a
taxa de freqiiéncia que se vem observando caiu para 94,78%. Entretanto, esse nimero nao é
necessariamente preocupante, por dois motivos. Primeiro, a idade adequada para o ensino
fundamental é entre 7 e 14 anos na maior parte da década, e a populacdo considerada no
célculo é a entre 5 e 14 anos.” Segundo, essa diminuicdo pode ser reflexo de um ajuste de

fluxo na trajetdria escolar de parte da populagdo, de modo que uma maior nimero de alunos

¥ Em 2006, foi sancionada lei que regula o ensino fundamental com duracao de 9 anos (Lei n° 11.274/2006), em
alteracdo a LDB (Lei n® 9.494/1996). A partir de entéo, a idade adequada para ingresso nessa etapa € 6 anos.
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passaria a ser atendido por matriculo no ensino médio (cuja faixa etaria adequada é entre 15 e

17 anos), e ndo mais no fundamental.

Tabela 6 — Populacéo entre 5 e 9 anos e matriculas no ensino fundamental, 2000 e 2009

Taxa de Taxa
Matriculas Frequéncia Crescimento Taxa Crescimento da
Ensino a escola Matriculas em Populacdo de 5 a 14
Primario Populacdo 5 | (populacao relacdo ao anos em relacéo ao
Ano (Fundamental) | a 14 anos 5a14) periodo anterior periodo anterior
2000 35.717.948 | 33.890.394 105,39% 22,31% -1,67%
2009 31.705.528 | 33.450.194 94,78% -11,23% -1,30%

Fonte: MEC/INEP, Sinopses Estatisticas da Educagdo Bésica; IBGE: Censos Demograficos e Estimativas
elaboradas no &mbito do Projeto UNFPA/IBGE (BRA/4/P31A) - Populagdo e Desenvolvimento. Coordenagdo de
Populacéo e Indicadores Sociais (para 2009).

7.6.1.2

Ideias e institui¢bes informais

No ultimo periodo analisado, de 2003 até o presente, a taxa de cobertura dos

Problemas foi de 16,3% nos Editoriais e de 10,7% nas Mensagens Presidenciais. A taxa de

cobertura das solug@es, por sua vez, foi de 9,2% e 7,3%, como mostra o Grafico 41.

18 16,31

15,16

16
14
12
10

O N B O

Problemas

H Editoriais

Solucdes e alternativas

H Mensagens

Valores

Gréfico 41 — Taxa de cobertura (%) — Problemas, Solugdes e Valores, Periodo Lula

(2003 até o presente)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.
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Assim como no Governo de FHC, a taxa de cobertura desagregada de Problemas
mostra, no Grafico 42, que a principal questdo apontada nessa categoria é a Qualidade da
educacdo, com taxa de cobertura de 13,8% nos Editoriais e 8,2% nas Mensagens
Presidenciais, enquanto a taxa de Ampliacdo da oferta foi de apenas 5,2% e 4,1%,

respectivamente.

Essa tendéncia de maior preocupagdo com a qualidade, em detrimento da ampliacdo
da oferta, reflete uma tendéncia que comecou a ser desenhada por volta do inicio da década de
1990, com o equacionamento da demanda e oferta de vagas no ensino fundamental — como

pode ser visto nas tabelas mostradas ao inicio de cada secéo.
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Grafico 42 — Taxa de cobertura (%) — Problemas, Solucbes e Valores detalhados,

Periodo Lula (2003 até o presente)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboracéo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.

A taxa de cobertura de Avaliagdo também tem um valor significativo, sendo de 3,7%
e 5,4% nos Editoriais e nas Mensagens, respectivamente. O Grafico 43 mostra que, dentro da
categoria em questdo, ha referéncias a metodologia, objeto, propdsitos e ao uso da avaliacao.
Entre esses, 0 mais interessante € observar a avaliagdo do rendimento dos alunos e sistemas
educacionais, com o proposito de subsidiar decisdes e a utilizacdo da avaliacdo para definicdo
de politicas e acdes governamentais. Mais detalhes podem ser vistos no Grafico 44.
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Graéfico 43 — Taxa de cobertura (%) — Avaliacdo e Pesquisa, Periodo Lula (2003 até o

presente)
Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboracéo prépria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.
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Gréfico 44 — Taxa de cobertura (%) — Avaliacdo detalhado, Periodo Lula (2003 até o

presente)

Fonte: Editoriais da RBEP e Mensagens Presidenciais ao congresso Nacional. Elaboragdo propria, utilizando o
QSR NVivo 8.0.

Nota: Os itens marcados com * estdo incluidos na categoria Quantitativa e aqueles marcados com **, na
categoria Insumos.

177



Quanto as referéncias cruzadas, novamente se pode observar as referéncias comuns
entre Qualidade e Avaliagdo, como mostram o Quadro 24 e o Quadro 25, respectivamente,
nos Editoriais e nas Mensagens. Além dessa relacdo entre Problemas e Solucdes, é

interessante a ralacdo entre Avaliacdo e racionalidade, também visivel neste periodo.

Ampliacéo e

universali- Quali- Account- | Demo- Igual- | Racionali- | RelagGes

zagdo dade | Avaliagdo | Pesquisa | ability cracia | Eficiéncia | dade | dade federativas
Ampliacdo
€ 11 6 1 2 1 1 0 2 0 2
universali-
zagdo
Qualidade 6 17 3 2 1 1 0 5 0 0
Avaliacédo 1 3 10 6 0 0 0 0 0 1
Pesquisa 2 2 6 20 0 1 0 0 2 1
Account 1 1 0 0 2 0 0 1 0 0
ability
Democracia 1 1 0 1 0 14 0 1 0 2
Eficiéncia 0 0 0 0 0 0 1 0 1 0
Igualdade 2 5 0 0 1 1 0 10 0 0
Racionali- 0 0 0 2 0 0 1 0 7 1
dade
Relagogs ) 0 1 1 0 2 0 0 1 6
federativas

Quadro 24 — Matriz com o numero de referéncias em comum entre categorias

selecionadas — Periodo Lula (2003 até o presente)
Fonte: Editoriais da RBEP. Elaboracéo propria com o uso do QSR NVivo 8.0.

Ampliagdo e Relagdes
universali- Quali- Con- Demo- Igual- | Pro- Raciona- | federa-
zagao dade Avaliacdo | trole | Pesquisa | cracia | Eficién-cia | dade | gresso | lidade tivas
Ampliagdo e
universali- 17 9 0 0 0 1 0 3 1 0 3
zagdo
Qualidade 9 26 5 0 1 1 0 6 1 3 3
Avaliagdo 0 5 19 1 3 2 1 2 0 4 0
Controle 0 0 1 1 0 0 0 0 0 0 0
Pesquisa 0 1 3 0 7 0 1 0 0 3 0
(continua)
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(concluséo)

Amp hagag ¢ Quali- | Avaliacd | Con- . Demo- | Eficién- | lgual- | Pro- | Raciona- RelacGes
universali- Pesquisa . . . federa-
x dade 0 trole cracia cia dade |gresso| lidade .
Zacao tivas

Democracia 1 1 2 0 0 6 2 0 0 0 0
Eficiéncia 0 0 1 0 1 2 3 0 0 1 0
Igualdade 3 6 2 0 0 0 0 18 0 1 1
Progresso 1 1 0 0 0 0 0 0 1 0 0
Racionali- 0 3 4 0 3 0 1 1 0 5 0
dade
Relacdes

. 3 3 0 0 0 0 0 1 0 0 11
federativas

Quadro 25 — Matriz com o numero de referéncias em comum entre categorias

selecionadas — Periodo Lula (2003 até o presente)
Fonte: Mensagens Presidenciais. Elaboracéo prdpria com o uso do QSR NVivo 8.0.

7.6.1.3

Instituicdes formais e estrutura organizacional

O ndmero de normativos analisados desde 2003 até meados de 2010 superou o de

todos os periodos anteriores, perfazendo um total de 40 instrumentos. Destes, 11 tratavam de

estrutura ou atribuicGes dos 6rgdos, colocando a avaliagdo como uma responsabilidade néo

apenas do MEC e do INEP, mas também do FNDE, como pode ser visto no Gréafico 45 e,

mais detalhadamente, no Quadro 26, na se¢éo seguinte.

HSIM HNAO

Grafico 45 — Normativos que tratam de Estrutura e Atribuicdes dos Orgéos, Periodo

Lula (2003 até o presente)
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7.6.2 Variaveis Dependentes

7.6.2.1 Legislacéo

Entre 2003 e 2010, a maioria dos normativos analisados, especificados no Quadro

26, foram portarias, 0 que indica que as atividades de interesse da dissertacdo (pesquisa,

estatisticas e avaliacdo) aprofundaram sua inser¢do no cotidiano da administragdo publica.

Como mostra o Gréafico 46, logo abaixo, identificaram-se 22 portarias e 14 decretos de

conteddo relevante para o objeto desta dissertacao.

Trata de
NUmero ; estrutura ou
Tipo do do Orgéos atribuicso Especificacdo | Objeto da
normativo | normativo | Ano citados dos 6rgdos | Conteldo | do Contetido avaliacdo
Programas e
Decreto 4626 2003 | FNDE SIM Avaliacdo | Objeto projetos
Avaliacéo,
Censo - SAEB,
Decreto 4633 2003 | INEP SIM estatisticas | Objeto ENEM
Avaliacéo,
Pesquisa,
MEC, INEP, Censo - Programas e
Decreto 4637 2003 | FNDE SIM estatisticas | Objeto projetos
Avaliacdo,
Pesquisa, Livro,
MEC, INEP, Censo - Programas e
Decreto 4791 2003 | FNDE SIM estatisticas | Objeto projetos
Portaria |6 2003 | INEP NAO Metas
Certificacdo
de
Portaria 1403 2003 | MEC NAO Avaliagdo | Objeto Professores
Portaria 2255 2003 | MEC SIM N&o
Resolucdo |14 2003 | MEC, FNDE |NAO Avaliagcdo | Uso, Critérios | Livro
ENEM,
Avaliacdo
Propositos, escolar e
Portaria |24 2004 | INEP NAO Avaliagdo | Objeto, Uso | desempenho
ENEM,
Avaliacdo
Propositos, escolar e
Portaria 19 2004 | INEP NAO Avaliacdo | Objeto, Uso | desempenho
Programas e
Portaria 4060 2004 | MEC NAO Projetos projetos
(continua)
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Trata de

| estrutura ou
Tipodo | Ntumero do Orgaos | atribuicéo Especificacio | Objeto da
normativo | normativo | Ano | citados | dos érgéos Conteldo do Contetido avaliacao
Avaliacdo, Avaliacdo de
Transferéncia sistemas e
Portaria 146 2004 | INEP NAO e Avaliacdo | Uso redes
Programas e
Decreto 5157 2004 | FNDE SIM Avaliacdo Propositos projetos
Programas e
projetos,
Avaliacdo
escolar e
Decreto 5159 2004 | MEC SIM Avaliacéo Propositos desempenho
Avaliacdo
Censo - escolar e
Portaria 156 2004 | INEP NAO estatisticas Propositos desempenho
ENEM,
Avaliacéo
Propositos, escolar e
Portaria 6 2005 | INEP NAO Avaliacéo Objeto, Uso | desempenho
Portaria 89 2005 | INEP NAO Avaliacéo Objeto SAEB
Portaria | 69 2005 | INEP NAO Avaliagio Objeto SAEB
Avaliacdo
Censo - escolar e
Portaria 1851 2005 | MEC NAO estatisticas Objeto desempenho
Avaliacéo
Censo - escolar e
Portaria 3795 2005 | MEC NAO estatisticas Propositos desempenho
SAEB,
Avaliacéo
escolar e
desempenho,
Avaliacdo de
MEC, Obijeto, sistemas e
Portaria 931 2005 | INEP NAO Avaliacdo Métodos redes
ENEM,
Avaliacdo
Propésitos, escolar e
Portaria 7 2006 | INEP NAO Avaliacéo Objeto, Uso | desempenho
Avaliacéo,
Pesquisa,
INEP, Censo - Criacgdo de
Lei 11357 2006 | FNDE NAO estatisticas AtribuicBes Carreira
MEC,
Decreto 5973 2006 | FNDE SIM Né&o
Avaliacéo
Censo - escolar e
Portaria 115 2006 | MEC NAO estatisticas Propositos desempenho
Politica
Avaliacéo, educacéo
MEC, Censo - (resultado da
Lei 11494 2007 | INEP NAO estatisticas | Uso lei)
Portaria |47 2007 | INEP NAO Avaliagio Objeto SAEB
Portaria 984 2007 | MEC NAO Avaliacdo Propdsitos Livro
(continua)
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(conclusdo)

Trata de
| estrutura ou
Tipodo | Ntmero do Orgdos | atribuicso Especificacio | Objeto da
normativo | normativo | Ano | citados | dos érgéos Conteldo do Contelido avaliacao
MEC,
Portaria 37 2007 | FNDE NAO Avaliacdo Propositos FNDE
SAEB,
Avaliacdo
escolar e
MEC, Avaliacdo, Objeto, Uso, | desempenho,
INEP, Censo - Monitora- Politica
Decreto 6094 2007 | FNDE NAO estatisticas mento educacional
Avaliacdo,
Pesquisa,
Censo - Obijeto, Uso,
Decreto 6317 2007 | INEP SIM estatisticas Parametros
Monitoramen
Decreto 6319 2007 | FNDE SIM to
Avaliacéo,
Pesquisa,
Censo - Livro,
estatisticas, Objeto, Programas e
Monitoramen | Monitora- projetos,
Decreto 6320 2007 | MEC SIM to mento PPA
Lei 11507 2007 | INEP NAO Avaliacdo
Livro,
Avaliacdo
Avaliacéo, escolar e
Decreto 6092 2007 | Presidéncia | NAO Pesquisa Propdsitos desempenho
Censo -
Portaria | 264 2007 | MEC NAO estatisticas Propdsitos SAEB
Censo -
Portaria | 316 2007 | MEC NAO estatisticas Propdsitos SAEB
Avaliacdo
MEC, Censo - Propdsitos, escolar e
Decreto 6425 2008 | Presidéncia | NAO estatisticas Objeto desempenho
Livro,
Programas e
projetos,
Objeto, Avaliacéo
Métodos, escolar e
Avaliacéo, Participacdo | desempenho,
MEC, Pesquisa, de servidores | Avaliacdo de
INEP, Censo - em atividades | sistemas e
Decreto 7114 2010 | FNDE NAO estatisticas de avaliacdo | redes
Censo -
Portaria 201 2010 | INEP NAO estatisticas Parametros

Quadro 26 — Normativos analisados, Periodo Lula (2003 até o presente)
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Resolugdo h

Portaria

Decreto

Lei ﬁ

Graéfico 46 — Normativos, Periodo Lula (2003 até o presente)

A avaliacéo foi tema de mais de 27 instrumentos, enquanto estatisticas educacionais,

incluindo o Censo Escolar, foram objetos de 17 normativos, conforme mostra o Grafico 47.

Censo - estatisticas

Pesquisa

Avaliagdo W

o

5 10 15 20 25 30

Graéfico 47 — Contetdo dos Normativos, Periodo Lula (2003 até o presente)

O Grafico 48, por sua vez, especifica o conteddo dos normativos que tratam de
avaliacdo. A maior parte deles aponta para os prop6sitos da avaliacdo (15) e para o objeto a
ser avaliado (19). Este ultimo elemento é detalhado logo em seguida, pelo Gréafico 49,
segundo o qual a avaliagdo escolar e desempenho dos estudantes é a mais recorrente na

legislacdo (14 normativos), situacdo compativel com as 8 referéncias ao SAEB.
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Other #

Uso

Métodos

Objeto

Propdsitos

20

o

Other
Avaliagdo de sistemas e redes

Avaliagdo escolar e desempenho
Programas e projetos

Livro
ENEM
SAEB

8 10 12 14 16

Graéfico 49 — Objetivo da Avaliacéo, Periodo Lula (2003 até o presente)

7.6.2.2 Secdes da Revista Brasileira de Estudos Pedagodgicos (RBEP)

Ao longo do governo Lula a estrutura da Revista passou por um enxugamento. Nesse
periodo (de 2003 até o presente), a RBEP apresentou quatro formas de organizacdo diferentes,
culminando no volume 90, que apresente uma Unica se¢do, como pode ser observado no
Quadro 27.

Estrutura da RBEP
entre o n° 191, vol. 79,
1998 e o n° 212, vol.

Estrutura da RBEP
entre n° 213/214,
vol. 86, 2005 e o n°

Estrutura da RBEP
entre o n° 218, vol.
88, 2007 e 0 n° 223,

Estrutura da RBEP
entre o n° 224, vol.
90, 2009 e 0 n° 226,

86, 2005 217, vol. 87, 2006 vol. 89, 2008 vol. 90, 2009
1. Estudos 1. Estudos 1. Estudos 1. Estudos
2. Segunda Edicdo 2. Segunda Edicdo | 2. Tesese

3. Avaliacdo 3. CIBEC Dissertacdes

4. Estatistica Recebidas

5. CIBEC 3. Resenhas

Quadro 27 — Estrutura da Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos entre o n°® 191, vol.
79, 1998 e 0 n° 226, vol. 90, 2009
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8 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

8.1 O Estado Getulista (1930-1945)

A década de 1920 foi bastante fértil para o debate em educagdo. Em 1924 foi criada a
Associacdo Brasileira de Educacdo — ABE, que congregava varios educadores e promoveu
diversas conferéncias sobre educacdo. Esse periodo também presenciou varias reformas
educacionais em sistemas estaduais na Bahia e em Minas Gerais, em 1925, com Anisio
Teixeira e Francisco Campos, respectivamente; no Ceara, em 1923, com Lourenco Filho; e
em Pernambuco e no entdo Distrito Federal, em 1928, com Carneiro Ledo e Fernando de
Azevedo. (ARANHA, 2006, p. 302-304; FAUSTO, 2001, p. 336 € 337; PILETTI, 1996, p. 61
e 62).

Essas reformas de iniciativa descentralizada tiveram impacto na estrutura
educacional do Brasil de meados do seculo XX, embora o governo provisorio de Getulio
Vargas tenha representado um ponto de inflex&o no carater descentralizado das acdes, a partir
de iniciativas do proprio governo central (FAUSTO, 2001, p. 337). Uma das primeiras acdes
do novo governo foi, justamente, a criacdo do Ministério dos Negocios da Educacdo e Saude
Publica, por meio do Decreto 19.402 de 14 de novembro de 1930. Entre 0s servigos a cargo
do Ministério, a educacdo ficaria sob responsabilidade do Departamento Nacional de

Ensino.?*

Antes da criacdo do Ministério, a educacao, ja durante a Republica, era tema relativo
ao Ministério da Instrucdo, Correios e Telégrafos, criado em 1890 e extinto dois anos depois.
Essa existéncia efémera néo foi suficiente para impactar a agdo do governo federal em relacéo
a educacdo. A partir de 1892, a educacdo passa a ser responsabilidade do Ministério da Justica
e Negocios Interiores — Situacdo que se modificou somente com a criacdo do Ministério dos
Negocios da educacdo e da Saude Puablica, ja& em 1930. Até entdo, a educagdo ndo era vista

claramente como “um problema de organizagdo nacional” (RBEP, 1944b).

Como primeiro Ministro da Educacdo, o presidente Getulio Vargas nomeou

Francisco Campos, um dos protagonistas do movimento escolanovista. Entre as medidas

24 Decreto n° 19.444 de 1° de dezembro de 1930.
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empreendidas pelo pioneiro no papel de Ministro da Educacéo estéo a criagdo do Conselho
Nacional de Educacédo, a organizagdo do ensino superior por meio da adogdo do regime

universitario, e a organizacao do ensino secundario e do ensino comercial (ARANHA, 2006).

Apesar de a educacdo basica ndo ser pauta dessas reformas, pode-se dizer que esse
conjunto de medidas € a primeira manifestacdo de uma politica de educacdo sistematica
empreendida pelo governo federal no sentido de apontar diretrizes minimas para 0s sistemas
estaduais — antes, havia apenas iniciativas descentralizadas, sem diretrizes apontadas pelo
governo central (ARANHA 2006, p. 306 e 307; MARINELLI 2006, p. 113 e 114).

Essa constatacdo vai ao encontro dos objetivos deste trabalho, uma vez que,
tautologicamente, a avaliagdo de politicas publicas em educacao, no contexto federal, somente

faz sentido a partir do momento em que existe uma politica federal de educacao.

Apesar de a Constituicdo de 1934 afirmar, pela primeira vez, que a educacdo é
direito de todos e que deve ser ministrada pelo poder publico,® a ampliacdo da oferta e a
universalizacdo do acesso ao ensino fundamental (para a populacdo entre 7 e 14 anos) é um

desafio que somente sera equalizado na virada do século.

De fato, a questdo do numero de criancas em idade escolar fora da escola é um
problema presente com grande intensidade em todos os periodos analisados. Juntamente com
a questdo no analfabetismo, € o0 tema com maior recorréncia nos documentos analisados,

especialmente nas Mensagens Presidenciais ao Congresso Nacional.

Em 1920 década que precedeu ao Estado Getulista, enquanto a populacdo entre 5e 9
anos alcancava quase 8,5 milhdes de criancas, o numero de matriculas no ensino primario era
de cerca de 1,25 milhGes de criancas. Esses numeros correspondem a uma taxa de frequéncia

a escola de apenas 14,7%, considerando a populacao na faixa etaria em questao.

Esse quadro apresentou ligeira melhora até o inicio da década de 1930, quando o
namero de matriculas passou dos 2 milhdes. Em 1940, quando a populacéo entre 5 e 14 anos
ja passava dos 11 milhdes, o numero de matriculas no ensino primario era de pouco mais de
dois milhdes. Nesse ponto, a taxa de frequéncia a escola, para a populacéo de 5 a 14 anos, era
de 27, 7%.

Para se chegar a esse nimero, foi necessario um grande esfor¢o no aumento da oferta

de matriculas. Entre 1920 e 1940, enquanto a populacdo na idade em questao cresceu pouco

% Constituigao de 1934, artigo 149.
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mais de 30%, o nimero de matriculas mais do que dobrou, crescendo 145,3% — o0 que
significou uma evolugdo de menos de 13 pontos percentuais na taxa de frequéncia a escola.

Durante o primeiro periodo em que Getalio Vargas permaneceu como presidente do
Brasil, os problemas de interesse desta dissertacdo (Ampliagdo da oferta e Qualidade)
cobriram 9,5% das Mensagens Presidenciais (1933, 1935, 1936 e 1937). Nos editoriais da
RBEP, a partir de 1944, anos finais do primeiro periodo getulista e data de inauguragdo da

Revista, a cobertura desses mesmos problemas chega a 7,32%.

Conforme o modelo dos multiplos fluxos (KINGDON, 1995) e da lata de lixo
(COHEN; MARCH; OLSEN, 1972; MARCH, 1994), problemas e solucdes (ou alternativas)
sdo fluxos independentes. Nesse sentido, os problemas em questdo podem ter varias propostas

como solucdo, bem como algumas solugdes podem servir para diferentes problemas.

A proposta da dissertacdo € que a avaliacdo de politicas publicas € uma alternativa
para lidar com o problema da qualidade da educacdo. Junto com a avaliacdo, também se
considera a pesquisa (social, educacional, levantamentos estatisticos, etc.) como uma
alternativa. Considerando a independéncia dos fluxos de solugdes e problemas, € plausivel

que essas solucBes estejam relacionadas com outros problemas que nao a qualidade.

As Solucdes apresentadas cobrem, para o periodo em questdo, 14,63% dos Editoriais
e 6,06% das Mensagens Presidenciais. Por fim, as referéncias categorizadas como Valores
cobrem 8,19% e 9,65% dos Editoriais e Mensagens, respectivamente.

Em relacdo aos Problemas, a Ampliacdo da oferta € o que apresenta maior
incidéncia, tanto nos editoriais quanto nas mensagens presidenciais. Enquanto a taxa de
cobertura das referéncias a Ampliacdo da oferta e universalizacdo do acesso chega a 8,71% e
4,54% nas Mensagens e nos Editoriais, a cobertura das referéncias a qualidade chega somente

a 1,4% e 2,78%, respectivamente.

Em relagdo as Solugdes, a Avaliacdo apresenta uma taxa de cobertura infima, seja
nos Editoriais da Revista, seja nas Mensagens Presidenciais. Situacdo bastante diferente da
Pesquisa, que apresenta alta taxa de cobertura nas Mensagens (5,18%) e, especialmente, nos
Editoriais da RBEP (13,97%).

Esse alto indice de incidéncia do reconhecimento da importancia das pesquisas nos
Editoriais da RBEP esta intimamente relacionada a criagdo da propria Revista e,

especialmente, do INEP, que foi criado e se desenvolveu em um periodo em que se buscava a
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racionalizacdo da agdo do Estado (ROTHEN, 2005, p. 191).?° Ainda, a Reforma Capanema,
como ficou conhecida a Lei 378, de 13 de janeiro de 1937, destaca-se por “consagrar
principios e normas de ‘organizagdo racional’ dos servigos publicos” (LOURENCO FILHO,
2005, p. 181).

O artigo 39 dessa lei cria o Instituto Nacional de Pedagogia, nome original do atual
INEP, “destinado a realizar pesquisas sobre os problemas do ensino, nos seus diferentes
aspectos.” A Mensagem Presidencial ao Congresso Nacional em 1936 ja apontava para a sua
criacdo, quando diz que “ndo possui, ainda, o nosso pais um aparelho central destinado a
inquéritos, estudos, pesquisas e demonstracdes, sobre os problemas do ensino, nos seus
diferentes aspectos. E evidente a falta de um 6rgdo dessa natureza, destinado a realizar
trabalhos originais nos varios setores do problema educacional, e, a0 mesmo tempo, a
recolher, sistematizar e divulgar os trabalhos realizados pelas instituicbes pedagogicas,
publicas e particulares. Além disso, incumbir-se-a de promover o mais intenso intercdmbio no
terreno das investigacOes relativas a educagdo, com as demais na¢Ges em que este problema
esteja sendo objeto de particular cuidado de parte dos poderes publicos ou das entidades
privadas. Para preencher lacuna tdo sensivel, j& se acha em estudo a organizacdo de um
instituto especializado, cujo projeto sera submetido oportunamente a consideracdo do Poder
Legislativo.”

Embora a lei que cria o INEP seja de 1937, ele somente foi instalado de fato em
1938, sob a lideranca do educador Lourenco Filho. A partir do Decreto-lei 580, de 1938, ja
sob o novo e tradicional nome de Instituto Nacional de Estudos Pedagdgicos, do qual deriva a
sigla INEP, é que o Orgdo tornou-se um ator fundamental na definicdo das politicas

educacionais.

A partir desse momento, o INEP passa a ser uma agente fundamental na elaboracéo
de estudos, pesquisas e levantamentos, culminando, em 1944, na criacdo da Revista Brasileira

de Estudos Pedagogicos (RBEP), projeto no qual Lourenco filho teve papel fundamental.

Inclusive como pesquisador com fortes raizes na psicologia educacional, Lourengo
Filho, € o principal responsavel por tornar a RBEP “um instrumento de indagacdo e

divulgacdo cientifica, como um ¢rgdo de publicidade dos estudos originais brasileiros de

% «Q problema da escola ndo é uma quest&o somente de nimero, mas, sobretudo, de qualidade. Para apuré-la,
torna-se indispensavel ativar as pesquisas pedagdgicas, elementos de primeira ordem na organizacao da escola
de todas as categorias” (Mensagem Presidencial, ao Congresso Nacional, 1937).
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biologia, psicologia e sociologia educacionais e também das conclusdes da experiéncia
pedagogica dos que, no terreno da aplicacdo, trabalham e lutam pelo aperfeicoamento da vida
escolar de nosso pais” (RBEP, 1944a). Inclusive a taxa de cobertura dos estudos e pesquisas
com base na psicologia é de 1,34% na RBEP, o que corrobora a visdo de Rothen (2005, p.
192 e 195), que aponta que o INEP foi constituido com base na psicologia, e ndo na

sociologia (esta, incluida nos 0,22% de cobertura das referéncias a ciéncias sociais).

Em relacdo a experimentacdo, € interessante notar que um dos principais
movimentos da vanguarda educacional do periodo, o Manifesto dos Pioneiros da Educacéo
Nova, ndo trazia nenhuma proposta especifica acerca da avaliacdo educacional — embora a
vanguarda internacional em avaliacdo educacional ja tivesse consolidado consideravel
experiéncia. Em sentido mais amplo, pode-se talvez considerar que o manifesto faz uma
referéncia a agdes que remetem a avaliacdo, ndo como papel do Estado, mas do educador, ao
afirmar que aquele com espirito cientifico poderd “recorrer a técnicas mais ou menos
elaboradas e dominar a situacdo, realizando experiéncias e medindo os resultados de toda e
qualquer modificacdo nos processos e nas técnicas, que se desenvolveram sob o impulso dos
trabalhos cientificos na administragdo dos servi¢os escolares.” Outra aproximagdo possivel
sdo os proprios estudos de Lourenco Filho em relagdo aos testes (como os famosos Testes
ABC, para verificagdo da maturidade na leitura e escrita), instrumentos com forte
aproximag&o com as pesquisas com base na psicologia.

Essa perspectiva € corroborada pelo Editorial da RBEP n° 150, volume 65, de 1984,
que faz uma retrospectiva da presenca da Revista na educacdo brasileira, segundo o qual,
durante a administragdo de Lourengo Filho no INEP, seu contetido fi marcado por “uma
abordagem criteriosa das questGes mais intrinsecamente pedagdgicas, ai compreendidos 0s

temas relativos & administragao escolar e a psicologia educacional.”

E interessante notar que somente os Editoriais da RBEP trazem referéncia & pesquisa
com base na psicologia, enquanto as Mensagens Presidenciais ndo fazem nenhuma referéncia.
Situacdo que talvez se deva ao papel fundamental de Lourenco filho a frente do INEP e da
prépria RBEP.

Por sua vez, a taxa de cobertura da categoria estatistica alcanga 6,2% dos Editoriais
da Revista e 1,34% das Mensagens Presidenciais, o que se reflete no proprio conteudo da
legislagdo desse periodo, ja que trés, entre os sete normativos analisados, tratam de estatisticas

educacionais. Um desses instrumentos (Decreto 20.772/1931) trata, inclusive, a respeito do
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uso, reconhecendo que a acdo do Ministério deve ser pautada por informacdes e, para tanto,
disciplina o desenvolvimento e a padronizagdo, entre as unidades da federacdo, das

estatisticas educacionais.

A Mensagem Presidencial de 1936 fala, inclusive, da participacdo da Unido, Estados
e Distrito Federal na elaborag¢do de “estatisticas do ensino”, apontando que a Unido realizava
regularmente essa tarefa desde 1932. J& os Estados, a despeito da assisténcia prestada pelo
Ministério da Educacdo e Saude Pudblica, iniciavam-se nessa tarefa “com sensiveis

imperfeigdes e grande lentidao”, mas ja conseguiam apresentar resultados satisfatorios.

Por fim, vale citar que nesse periodo a legislacdo analisada reconhece apenas uma
citacdo para avaliacdo, a saber, na Lei Organica do Ensino Secundario (Decreto-lei
4.244/1942), que estabelece critérios para a avaliacdo escolar dos estudantes — a despeito do

foco na sala de aula e ainda sem apontar usos ou propdsitos para a avaliacao.

8.2 O Periodo Democratico (1945-1964)

Com o fim do governo de Getulio Vargas e a elei¢cdo de Dutra como presidente do
Brasil, restabeleceu-se a democracia e, junto, instituiu-se uma nova Constituicdo com
caracteristicas liberais-democraticas (FAUSTO, 2001, p. 399). Apesar dessas mudancas em
relagdo ao periodo anterior no contexto macro-politico, as caracteristicas demograficas

seguem as mesmas tendéncias.

Entre 1940 e 1960, a populacdo na faixa etéaria entre 5 e 14 anos passou de pouco
mais de 11 milhGes para um contingente de quase 19 milhdes de criancas em idade escolar.
Com esse crescimento demografico, o esforgo na expansdo do ensino primério de cerca de 3
milhGes de matriculas em 1940 para quase 7,5 milhdes, em 1960 (ou seja, uma expansao de
quase 150% na oferta), representou apenas um crescimento de pouco mais de 12% na taxa de
frequéncia bruta (considerando a populacdo entre 5 e 14 anos), que passou a 39,84% em 1960.
Segundo esses dados, em 1960 cerca de 60% das criancas de 5 a 14 anos estaria fora da

escola.

Se os dados mostram uma situacdo preocupante, também o fazem os discursos
manifestos por meio dos Editoriais da RBEP e das Mensagens Presidenciais. Nesse periodo, a
190



taxa de cobertura da categoria problemas, especificamente em relacdo a ampliacao da oferta e
universalizacdo do acesso, chega a 20,59% nas Mensagens e a 13,6% nos Editoriais.
Enquanto isso, a taxa de cobertura das referéncias relativas a qualidade era de 4,6% e 4,61%,

respectivamente.

Nesse periodo, dos nove normativos analisados que faziam referéncia a avaliagdo,
pesquisa ou estatistica, sete deles tratavam das atribui¢des e estrutura organizacional. Destes,
0 Unico que ndo tratava de pesquisa, avaliacdo ou estatistica é a Lei 1.920/1953, que cria 0

Ministério da Saude, desvinculando-o do Ministério da Educacao.

Entre esses normativos, cinco deles tratam sobre estatisticas educacionais, quatro
sobre pesquisas e dois sobre avaliagdo. Desses, trés falam sobre os propositos, dois sobre o

uso e um sobre propositos.

Um desses instrumentos € o Decreto 38.460, de 28 de dezembro de 1955, que institui
0 Centro Brasileiro de Pesquisas Educacionais (CBEP) e os centros regionais vinculados a
ele. Esse decreto traz informagfes sobre propdsitos e utilizacdo da pesquisa, ao colocar como
objetivo dos Centros de Pesquisa, segundo o Artigo 2° do Decreto, a “pesquisa das condigdes
culturais e escolares e das tendéncias de desenvolvimento de cada regido e da sociedade
brasileira como um todo, para o efeito de elaboragdo gradual de uma politica educacional para

0 pais.”

Essa perspectiva da utilizacdo para pesquisa é creditada por Bonamino ao papel de
Anisio Teixeira, para quem a pesquisa teria a funcdo de iluminar a intervencdo na realidade
educacional. Inclusive, para essa pesquisadora, o CBEP “foi pensado como estratégia para
subsidiar a renovacao da politica educacional a partir dos achados da pesquisa social de base
cientifica” (BONAMINO, 2002, p. 41 e 47).

No periodo de Anisio Teixeira a frente do INEP, que, para muitos, reinventou essa
organizacdo (ROTHEN, 2005, p. 196), a questdo da democratizacdo do ensino era tema
recorrente, e sempre junto a problematica da expansao da oferta e universalizacdo do acesso.
No periodo em questdo, das 124 referéncias a ampliacdo da oferta nos Editoriais da RBEP,
23 referéncias coincidiam com valores relativos a democracia e 28 a valores relativos a
igualdade. Nas Mensagens Presidenciais, das 115 referéncias a ampliacdo da oferta e

universalizagdo do acesso, a coincidéncia era de 10 e 39 referéncias, respectivamente.

Voltando a cobertura das referéncias nos editoriais da RBEP e nas Mensagens

Presidenciais, as solugdes e alternativas observadas equivalem a 6,48% e 4,27% dos
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Editoriais e Mensagens analisados, respectivamente. Destes, referéncias a pesquisas
corresponderam a 5,03% dos Editoriais e a 3,83% das Mensagens. Referéncias a avaliacao
correspondem, respectivamente, a 0,59% a 0,82% desses documentos. Para referéncias a

estatistica, as taxas de cobertura sdo 1,14% e 0,64%.

Esses percentuais de cobertura das questdes relativas a avaliagdo equivalem a trés
referéncias textuais nos Editoriais da RBEP e a quatro, nas Mensagens, sendo que duas e trés
delas, respectivamente, coincidiam com referéncias a qualidade, o que sugere a associagdo

entre qualidade e avaliagcdo nos discursos desse periodo.

Das referencias a avaliacao, ha citacGes relativas a utilizacdo, propdsitos, objetos e,
em menor grau, a metodologias de avaliacdo. Em todos os critérios, a taxa de cobertura nas
Mensagens supera aquele dos Editoriais, com excecdo da taxa em metodologia — 0 que se
poderia esperar, considerando o papel ndo apenas de formulador de politicas educacionais do
INEP, mas também sua caracteristica de comunidade epistémica, que encontrava ha REBP
um de seus principais canais para manifestacdo de suas preocupacoes e ideias.

Em relacdo aos objetos de avaliacdo, é interessante notar que tanto os normativos
guanto as Mensagens apontam para programas e politicas de educacdo (entre outros),
enquanto os objetos de avaliagdo apontados pelos Editoriais na RBEP sdo programas de
ensino e desempenho dos estudantes.

Apesar das referéncias a levantamentos e sua utilizagdo, o Editorial da RBEP n° 36,
volume 13, de 1949, que trata sobre Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
reconhece que, apesar dos esforgos empreendidos em “estudos objetivos sobre 0s varios
ramos e graus de ensino, estrutura, composicao e distribuicdo da rede escolar, oportunidades
de preparacdo que essa rede oferece nos seus diversos aspectos”, ainda faltava um
“levantamento geral das facilidades educacionais do Brasil, de sua rede geral de educagéo,

dos tipos de escolas existentes espalhados pelo territorio nacional.”

Pelo excerto, depreende-se que os esforgos em pesquisa e estatistica tinham sua
relevancia reconhecida. Ainda, o0 mesmo editorial aponta para sua utilizacdo, ao dizer que “a
influéncia [...] dos estudos e pesquisas conduzidos pelo INEP pode ser atestada no simples
exame das Leis Organicas do Ensino Primario, Normal, Secundario, Comercial, Industrial e
Agricola. Também essa influéncia podera ser observada na atual organizacdo dos

Departamentos Estaduais e Territoriais de Educacdo.”
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Por fim, é interessante citar a referéncia, nas Mensagens Presidenciais, a questdes
relativas a controle e conformidade, que corresponderam a 0,27% de cobertura. Trés dos
normativos analisados trazem referéncias a essas questdes, especialmente o decreto 53.531, de
1964, que dispde sobre a execucdo e a fiscalizacdo de convénios no ambito do Plano Trienal

de Educacdo.

8.3 Regime Militar (1964-1985)

O periodo do Regime Militar, iniciado em meados da década de 1960, encontra uma
situacdo de cobertura da educacdo primaria ainda incipiente. Pelos dados de 1960, quando foi
realizado o ultimo censo demogréafico antes do Golpe de 1964, a taxa de frequéncia a escola,
para a populacao na faixa etaria entre 5 a 14 anos, era de 39,8%. Até 1980, quando aconteceu
0 Ultimo levantamento demografico nacional antes do fim do regime, a oferta havia quase

triplicado.

Assim, o nimero de matriculas no ensino primério, que era de 12,8 milhdes em
1970, supera os 22 milhdes em 1980. Considerando a desaceleracdo do crescimento na
populacdo na faixa etaria em questdo, em relacdo a década anterior (40,49%, 35,25% e
14,69%, respectivamente, em 1960, 1970 e 1980), a década que veria a restauracdo da
democracia comega com uma taxa de frequéncia de 76,3% — um crescimento de mais de 25

p.p. em relacdo a 1970 e quase o dobro da taxa em 1960.

Em relacdo aos discursos analisados, a ampliacdo da oferta continua como o
problema com maior referéncia tanto nas Mensagens Presidenciais quanto nos Editoriais. Da
taxa de cobertura relativa aos problemas em questdo (9,57% e 12,69%), 8,59% e 11,31%
referiam-se & ampliacdo da oferta e universalizacdo do acesso, respectivamente, nos
Editoriais e nas Mensagens Presidenciais. As taxas de cobertura relativas a qualidade da

educacdo eram, respectivamente, de 2,32% e 4,51%.

Em relacdo as alternativas e solucbes, aquelas relativas a pesquisa e avaliacdo
cobriram 15,82% dos editoriais e 3,32% das Mensagens Presidenciais analisados. Novamente,
a taxa de cobertura de pesquisas (14,84% e 3,26%) foi bastante superior a de avaliacdo (1,4%
e 0,15%).
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As referéncias a pesquisa educacional em geral (sem categorias especificas) sdo as
mais presentes (considerando-se as taxas de cobertura das subcategorias). Enquanto nos
periodos anteriores observou-se um crescimento da cobertura das referéncias relativas a
estatistica, no periodo do Regime Militar essa cobertura é de somente 0,67% nos editorias e

de 1,66% nas mensagens.

Entre as referéncias especificas sobre avaliacdo, as Mensagens Presidenciais, com
apenas 0, 15% de cobertura, especificam apenas programas de ensino e curriculos como
objeto da avaliacdo, com taxa de 0,09%. Apesar do uso da avaliacdo ndo ser referenciado em

nenhuma das fontes, os Editoriais da RBEP tratam de metodologias, prop6sitos e objetos.

O crescimento da taxa de cobertura das referéncias a avaliagdo nos Editoriais da
RBEP (de 0,59%, no periodo entre 1945 e 1964, para 1,4%, no periodo do Regime Militar)
coincide com a opinido de Vianna a respeito do crescimento da avaliacdo como pratica nesse
periodo. Segundo ele, se até a década de 1960 a pesquisa social em educacédo era o principal
instrumento de levantamento de informagfes educacionais com vistas a subsidiar os
tomadores de decisdo, a partir de meados dessa década a avaliagdo educacional comecgou a se
desenvolver, podendo ser identificados instrumentos e orientacbes metodoldgicas proprias
(VIANNA, 1995, p. 17, 2005, p. 45). Inclusive, o Editorial do volume 55, niumero 122, de
1971, trata especificamente de avaliacdo, predominantemente de curriculos e programas, mas

também de outros objetos.

Nesse periodo, nove entre 0s dezoito normativos analisados tratam sobre estrutura
organizacional e atribuicfes dos 6rgdos. Destes, oito apontam para pesquisa, estatistica ou

avaliacdo como atribuicdo dos érgdos (MEC, INEP ou FNDE, criado nesse periodo).

E interessante notar que quatro normativos apontam especificamente para o uso da
avaliacdo, pesquisa ou estatisticas, que aparecem, por sua vez, como contetidos de cinco, dez
e dois normativos, respectivamente. Entre os normativos que tratavam de alguma forma da
avaliacdo, pode-se apontar a Constituicdo de 1967, que a aborda sob uma perspectiva de

controle.

Vale dizer, ainda, que é nesse periodo, com o Decreto 71.407/1972, que o INEP, até
entdo Instituto Nacional de Estudos PedagOgicos, passa a chamar-se Instituo Nacional de

Estudos e Pesquisas Educacionais.

Por fim, ao final do periodo, j& se apontam as diretrizes do que seria a politica de

pesquisas do INEP nas proximas décadas. Com a extingdo do CBEP em 1977 (Decreto
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79.809), a pesquisa educacional a partir da década de 1980 ndo teria mais o INEP como
protagonista. Inclusive com reflexos na producéo editorial da RBEP, o editorial no n° 150,
volume 65, de 1984, aponta para a contribuicdo da “pesquisa empirica, desenvolvida
principalmente no ambito universitario,” das quais o INEP seria ndo mais o realizador ou
promotor, mas seria apenas canal coordenacdo ou disseminacdo das pesquisas (ROTHEN,
2005, p. 214).

8.4 Redemocratizagdo (1985-1994)

Depois de duas décadas sob o Regime Militar, um dos primeiros atos do Presidente
José Sarney, com o reconhecimento da “complexidade cada vez maior dos problemas ligados
a politica educacional”,?” foi a criacdo do Ministério da Cultura, de modo que o até entdo
Ministério da Educacdo e Cultura passou a denominar-se, simplesmente, Ministério da

Educacao.

Nesse periodo, o déficit de oferta no ensino fundamental parecia estar se
equalizando. Embora o crescimento da populacional tenha sofrido uma pequena aceleracao
(18,7% entre 1980 e 1991), as matriculas cresceram 31,8%. Dessa forma a taxa de frequéncia

a escola da populacdo entre 5 e 14 anos passou de 76,3% em 1980 para quase 85% em 1991.

As analises a respeito da variavel independente ideias e instituicdes informais foram
realizadas, no periodo em questdo, utilizando como fonte apenas as Mensagens Presidenciais,
ja que, das RBEP desse periodo, apenas duas tém a secdo Apresentacdo (detalhes no

Apéndice D), e nenhum contetdo foi categorizado.

Entre os problemas identificados (cobertura de 21,08%), a questdo da ampliacdo da
oferta e universalizagdo do acesso continua predominante, com taxa de cobertura de 16,29%,
enquanto a cobertura de questdes que problematizam a qualidade da educacdo chega a

11,45%, numero recorde até o momento.

A cobertura das referéncias categorizadas como solucGes e alternativas é de 5,24%
no total, sendo que as referéncias relativas a pesquisa cobrem 4,21% das Mensagens; as

referéncias a avaliacdo, 2,11%.

%" preAmbulo do Decreto n° 91.144, de 15 de marco de 1985.
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Em relacdo aos normativos, dos quinze instrumentos analisados no periodo, cinco
tratam sobre estrutura organizacional ou atribuicBes dos 6rgdos responsaveis pela politica

nacional de educacéo.

Com relacdo ao contetido, onze normativos tratam sobre avaliacdo, enquanto seis
tratam de pesquisa. Desses, apenas dois abordam o uso da avaliacdo e onze especificam os
objetos da avaliagéo.

Entre os objetos, aparecem referéncias a avaliacdo de sistemas e redes, avaliacao
escolar e de desempenho e avaliacdo de programas e projetos, além de avaliacédo de politicas
em geral. Ainda, acontece nesse periodo a primeira referéncia ao Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educacdo Baésica — SAEB, que, segundo Franco e Bonamino (2001, p.16),

remete a segunda metade da década de 1980.

Gatti (2009, p. 10 e 12) aponta que, no final dessa década, ao discutir sobre
problemas educacionais e indicadores que mostravam o indice de fracasso escolar dos
estudantes, educadores apontavam para a auséncia de informacdes sobre o rendimento escolar
dos alunos e dos sistemas de ensino. Nesse contexto, em 1987, prop6s-se a realizacdo de uma
avaliacdo do rendimento escolar em 10 capitais de Estados, iniciativa que foi seguida por
outros ensaios, de modo que, em 1993, institui-se o SAEB, que teria a “intengdo de prover

informacdes para a tomada de decisdo quanto a diversos aspectos da politica educacional.”

Em 1994, reconhecendo que “as politicas educacionais exigidas por uma estratégia
de desenvolvimento sustentado, democratico e socialmente justo, devem assegurar
oportunidades de educacdo basica de boa qualidade com equidade e eficiéncia; [...] que a
eficacia da formulagdo e gestdo dessas politicas requer permanente monitoramento de sua
execucdo e avaliacdo de seus resultados; que os processos de monitoramento e avaliacdo
devem ser organizados sistemicamente; [...] que, nestes Ultimos anos, o Ministério da
Educacao e do Desporto - MEC, acumulou substancial experiéncia na organizacdo e conducéao
de processos avaliativos, que demandam adequada institucionalizacdo,”*® a Portaria 1.795, de

27 de dezembro de 1994, cria o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacgéo Basica.

%8 preAmbulo da Portaria n° 1.795, de 27 de dezembro de 1994, Ministério da Educacdo e do Desporto.
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8.5 Governo Fernando Henrique Cardoso — FHC (1995-2002)

A partir da década de 1990, o até entdo principal problema em relacdo & educacéo,
segundo as manifestacOes identificadas nas Mensagens Presidenciais e nos Editoriais da

RBEP, comecou a ser equalizado.

Em 1991, as mais de 29 milhdes de matriculas no ensino fundamental significavam
uma taxa de frequéncia a escola de quase 85% da populacdo entre 5 e 14 anos (34,5 milhdes
de criancas).

Uma década depois, no ano 2000, finalmente se pode observar uma virada nesses
nimeros. Nos periodos anteriores, os herculeos esforcos de expansdo da oferta ndo foram
suficientes para acompanhar o crescimento da populacdo em idade escolar. Agora, mesmo
com diminuicdo na taxa de crescimento das matriculas (de 31,8% entre 1980 e 1991, para
22,31% entre 1991 e 2000), a taxa de crescimento negativa de 1,67% da populacdo entre 5 e
14 anos contribuiu para que a taxa de frequéncia a escola para a faixa etaria em questdo

chegasse aos 105,39%, resolvendo os problemas de oferta.

E bom explicar que a taxa de frequéncia utilizada conseguiu superar o valor de 100%
porque é uma taxa de frequéncia bruta. Isso significa que o nimero de alunos considerado
reconhece o numero total de matriculas no ensino fundamental (ou primario, nos periodos
anteriores) independentemente da idade do aluno. Ou seja, 0 nimero total de matriculas pode

incluir alunos acima de 14 anos, caso ndo tenham ainda concluido o nivel de ensino.?®

E interessante, portanto, mostrar a taxa de distorcdo idade-série. Considerando-se que
o0 sistema escolar brasileiro é seriado, espera-se que, ao atingir uma certa idade, a crianca seja
matriculada no ensino fundamental e que, depois de alguns anos, conclua esse nivel. No caso
do Brasil, no ano 2000 esperava-se 0 ingresso da crianga no ensino fundamental aos 7 anos e
a conclus&o desse nivel aos 14, de modo que a taxa de distorcéo idade-série era o indicador do
percentual de alunos com menos de 7 e mais de 14 anos matriculados no ensino fundamental.

Em 2000, essa taxa, para o ensino fundamental, era de 41,7%. Esses numeros se justificam

% Segundo dados elaborados pelo INEP, a partir Censo Demogréfico 2000, a taxa de escolarizacdo bruta no
ensino fundamental era, nesse ano, de 149,7% (matriculas no fundamental frente & populagdo de 7 a 14 anos).
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pela baixa qualidade da educacao, refletida, entre outros indicadores, nas taxas de rendimento.
Nesse mesmo ano, a taxa de aprovacéo no ensino fundamental foi de apenas 77,3%.*

E interessante analisar, portanto, a taxa de cobertura das referéncias ao problemas
identificados nas Mensagens Presidenciais e nos Editoriais da RBEP. Nas Mensagens, essas

referéncias cobrem 14% dos textos, enquanto nos Editoriais essa taxa € de 3,69%.

Esse numero relativo & RBEP refere-se exclusivamente a mencdes a qualidade da
educacdo, ndo havendo nenhuma referéncia a necessidade de ampliacdo da oferta na educagéo
béasica. Ja nas Mensagens, a taxas de cobertura tanto das referéncias a ampliacéo da oferta e a

qualidade da educacéo representam, ambas, 8,65%.

As referéncias a solugdes, que correspondem a 1,22% das Mensagens e a 22,06% dos
editoriais, trazem novidades no periodo do Governo FHC. As referéncias a pesquisa chegam a
16,26% nos Editoriais e a 4,8% nas Mensagens. A taxa de cobertura de avaliacdo, por sua
vez, é de 8,39% nos Editoriais e chega a 6,98% nas Mensagens Presidenciais. A novidade esta
no fato de, pela primeira vez, as referéncias a avaliagdo superarem, na taxa de cobertura, as
referéncias a pesquisa — 0 que se observou na analise das Mensagens Presidenciais. Também
é relevante o fato de que, nas Mensagens, dos 29 trechos que falavam sobre avaliacdo, 11

também tratavam sobre a qualidade da educacao.

Nos editoriais da RBEP ndo houve especificacdo quanto a metodologia, objetos,
propdsitos ou utilizacdo da avaliagcdo — o que talvez se justifique pelo fato de no periodo a
Revista apresentar apenas duas edi¢cbes com editorial. Em relacdo as Mensagens, a cobertura
por subcategoria de avaliacdo correspondem a: 0,82% em metodologia; 2,68% em objeto;

1,13% em propositos; e 1,02% em utilizacao.

Em relacdo a objetos, é importante especificar que 1,5% das referéncias colocam
como objeto avaliado o rendimento e desempenho escolar dos estudantes, e que 1,06% trata

especificamente da avaliacdo de sistemas educacionais.

Esses valores apontam para a importancia crescente e indicam a consolidagdo do
Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Béasica, o SAEB, no Governo de Fernando

Henrique Cardoso. Bonamino (2002, p. 61) afirma que a avaliagdo de sistemas escolares

%0 Fonte: MEC/INEP, via consultas & Diretoria de Tratamento e Disseminacéo de Informagdes Educacionais
(DTDIE) e ao EDUDATABRASIL (http://www.edudatabrasil.inep.gov.br/, Gltimo acesso em setembro de
2010).
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tornou-se, inclusive, um dos eixos centrais da politica educacional a partir da segunda metade
da década de 1990.

A autora aponta que Paulo Renato, Ministro da Educacdo no Governo FHC, teve
papel central para o protagonismo da avaliacdo ao longo da década, desde a proposta de
governo escrita antes da eleicdo de FHC para a Presidéncia, até o final de seu governo.
Segundo ela, “foram as altas hierarquias do MEC as que, nos anos 90, revestiram a avaliacao
educacional de uma importancia inédita. Nesse novo contexto, a avaliacdo tornou-se um
componente politico central que interage e se articula de maneira especifica com os demais
aspectos da politica educacional.” Entre as “altas hierarquias”, Rothen (2005, p. 217)
apontaria também a figura de Maria Helena Guimarées de Castro, Presidente do INEP entre

1997 e 2002 e, antes disso Secretaria de Avaliacdo e Informacdo Educacional do MEC.

Em relacdo a legislacdo do periodo, entre os 29 normativos analisados no periodo
que tratam de avaliacdo, pesquisa ou estatisticas educacionais, apenas 13 (45%) deles o
fazem por meio de especificacbes sobre estrutura organizacional ou atribui¢cGes dos 6érgaos.
Entre esses normativos, merece destaque a Lei 9.448/1997, que transforma o INEP em
autarquia federal e coloca entre suas principais atribuicbes a avaliacdo educacional. As
atribuicOes da lei ndo mencionam nada a respeito de pesquisa educacional — sugerindo que a
avaliacdo passa a ser a principal atividade do INEP a partir desse periodo (ROTHEN, 2005, p.
217).

Entre as normas que disciplinam avaliacdo, pesquisa ou estatisticas, 10 apontam
para propdsitos, 15 especificam os objetos e 13 tratam sobre a utilizacdo das informacdes e

conclus@es, geralmente apontando para a necessidade de subsidio a acdo governamental.

Entre os objetos especificados estd 0 SAEB e o Censo Escolar. Quanto a este ultimo,
¢ interessante apontar as constantes referéncias a utilizacdo de seus levantamentos como
critérios distributivos. Esse € o caso da Lei 9.424/1996, que dispGe sobre o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério —
FUNDEF. O 8 4° do artigo 2° da Lei preconiza a realizagdo de censo educacional pelo MEC,
cujos dados ‘“constituirdo a base para fixar a propor¢ao” dos recursos previstos nessa Lei.
Também o Artigo 5° § 2° traz especificacdes ao indicar que “as estatisticas necessarias ao
calculo do valor anual minimo por aluno, inclusive as estimativas de matriculas, terdo como

base 0 censo educacional realizado pelo Ministério da Educacao e do Desporto, anualmente, e
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publicado no Diario Oficial da Unido.” Além disso, discorre sobre a cooperagcdo das

secretarias municipais e estaduais de educacao para a realizagdo dos levantamentos.

E interessante notar, ainda, o aumento da participacdo de portarias entre 0s
normativos que tratam sobre avaliagdo, pesquisas ou estatisticas educacionais. No periodo

FHC, entre os vinte e nove instrumentos analisados, onze eram portarias.

Esse aumento na quantidade de portarias indica uma internalizacéo e rotinizagdo das
atividades de avaliacdo (além de pesquisas ou estatisticas), visto que portarias sdo utilizadas
para regulamentar e disciplinar a operacionalizacdo dos contetdos disciplinados por decretos

ou leis.

Ainda sobre a legislacdo, é importante ressaltar a Lei 9.131/1995, que emenda a LDB
de 1961 (Lei n® 4.024/1961), de modo que, pela primeira vez entre as leis de diretrizes e bases
da educacional nacional, apareceu uma referéncia explicita a qualidade da educacdo e a
avalia¢do, dando a seguinte redagdo ao artigo 6°: “O Ministério da Educagdo e do Desporto
exerce as atribuicbes do poder publico federal em matéria de educagdo, cabendo-lhe formular
e avaliar a politica nacional de educacdo, zelar pela qualidade do ensino e velar pelo
cumprimento das leis que o regem.” Em 1994, foi aprovada a nova LDB (Lei 9.394/1996),

que desta vez trazia inUmeras referéncias a avaliagdo e a qualidade da educacéo.

Foi durante o periodo FHC que a Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos
apresentou uma secéo especifica sobre avaliagdo. Entre as edi¢des n° 191, vol. 79, 1998 e n°
212, vol. 86, 2005, a REBP tinha, além de uma secdo especifica que trazia estudos e
informacBes de carater avaliativo, também uma secdo com informacdes estatisticas — o0 que

indica a institucionalizacdo da avaliacdo entre 0s agentes responsaveis pela Revista.

Outro indicativo da institucionalizacdo da avaliacdo no periodo do governo FHC
pode ser observado a partir da analise dos Planos Plurianuais. O Plano Plurianual (PPA), que
segundo o artigo 165 da Constituicdo estabelece as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracdo continuada, tratou sobre avaliagdo da educacédo, pela
primeira vez, em 1996. O PPA 1996-1999, que ainda ndo estava organizado sob a forma de

Programas, apresentou uma Ac¢do chamada Estudos e Pesquisas Econdémico-Sociais.

Essa acdo tinha como um de seus objetivos “Produzir e divulgar estatisticas
educacionais, com a inclusdo das variaveis sexo e raga, divulgar e aprimorar o sistema

integrado de informagdes educacionais.” Entre as suas metas, estava a realizagdo de quatro
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censos educacionais. E importante ressaltar que a presenca de aces ou programas sobre
avaliacdo da educacdo bésica no PPA é a garantia de recursos para sua manuten¢do, uma vez
que, garantidos em lei, dificultam a descontinuidade das atividades, pelo menos em um

horizonte de médio-prazo.

O PPA 2000-2003 avancou nesse sentido e trouxe um programa denominado
Estatisticas e avaliagdes educacionais (Programa 0048), que tinha o objetivo de “subsidiar a
formulacdo de politicas na area educacional por meio do desenvolvimento de sistemas

estatisticos de avaliacdo e de estudos e pesquisas educacionais.”

Entre as vérias a¢cdes do Programa, estavam o ENEM, o Censo Escolar da Educacgéo
Bésica e o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Basica — SAEB. Esta Ultima acédo
tinha como produto Sistema educacional avaliado, contando, para tanto, com a participacdo
técnica dos estados. Entre outras informacdes sobre a acdo, sua descricdo no Cadastro de
Acdes® da Secretaria de Orcamento Federal, do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, apontava como finalidade a coleta de dados e producdo de “informagdes sobre o
desempenho do aluno e os fatores a ele associados, bem como a respeito das condi¢bes em
ocorre 0 processo de ensino-aprendizagem, fornecendo subsidios para a definicdo de politicas
orientadas para a melhoria da qualidade, a eqlidade e a eficiéncia da educagdo béasica no
Brasil,” 0 que seria feito a partir da “realizagdo, a cada dois anos, de pesquisa nacional por
amostragem que permita avaliar os conhecimentos e as habilidades dos alunos da educagao
basica e as condi¢cbes de funcionamento e infra-estrutura das escolas, utilizando

procedimentos metodoldgicos formais e cientificos, que garantem sua confiabilidade.”

8.6 Governo Lula (a partir de 2003)

Ao longo da década de 2000, a tendéncia de crescimento negativo da populacdo entre
5 e 14 anos se manteve. A populacdo nessa faixa etaria, que no Censo Demogréafico de 2000
representava 33.890.394 pessoas, havia caido, segundo estimativas do IBGE, para 33.450.194

em 2009 — nimero que representa um crescimento negativo de 1,3%.

3! Disponivel em http://sidornet.planejamento.gov.br/docs/cadacao/, Gltimo acesso em setembro de 2010.
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As matriculas no ensino fundamental também passaram por um enxugamento, de
35.717.948 em 2000 para 31.705.528 em 2009 — diminuicdo de 11,23% nas matriculas. Essa
foi a primeira década, desde 1920, em que o numero de matriculas observado diminuiu. Numa
perspectiva exploratdria, pode-se pensar que essa queda se deve a uma adequacao da oferta de
vagas a diminui¢do da demanda da populacdo em idade escolar. Ou seja, com a diminui¢do da
populacdo em idade adequada para o ensino fundamental, espera-se que o nimero de criancas

matriculadas diminua.

Essa diminuicdo na pressdo sobre a oferta de ensino fundamental pode ser explicada,
complementarmente, pela melhora na taxa de aprovagdo, que em 2008 foi de 83,8% para o
ensino fundamental, e na taxa de distorcdo idade-série, para 28,6% em 2006. ** Todas essas
constatacGes permitem uma melhor compreensdo da atual taxa de frequéncia a escola da

populacdo na faixa etaria entre 5 e 14 anos, que caiu em 2009 para 94,78%.

Deve-se esclarecer que, em 2006, inseriu-se uma inovacdo importante na Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei 3.394/1996). A partir de emenda feita pela Lei
11.274/2006, passou a ser obrigatoria a educacdo de criancas no ensino fundamental a partir
dos seis anos. Isso também explicaria a queda no indicador da taxa de escolarizacdo liquida.
Em 1995, essa taxa era de 85,4% continuou crescendo até 2007 (94,8%). Até esse ano, a conta
era realizada utilizando-se para o célculo a populacdo entre 7 e 14 anos matriculada no ensino
fundamental sobre o total da populacdo nessa faixa etaria. A partir de 2008, como reflexo da

lei citada, a conta passa a ser feita utilizando-se a faixa etéria entre 6 e 14 anos.*®

Em relacdo ao discursos observados nesse periodo nos Editoriais da RBEP e nas
Mensagens Presidenciais, o ponto de inflexdo observado no periodo anterior se consolida,
com as referéncias aos problemas relacionados a qualidade superando aqueles ligados a
oferta. Do total de 16,31% das referéncias a problemas nos Editoriais, 5,22% se refere a
ampliacdo da oferta e universalizacdo do acesso, enquanto a taxa de cobertura das referéncias
a qualidade da educacédo chega a 13,82%. Nas Mensagens Presidenciais, as taxa de cobertura
para problemas (num total de 10,7%) de ampliacdo da oferta e de qualidade sé&o,

respectivamente, de 4,07% e 8,19%.

%2 Fonte: MEC/INEP, via consultas & Diretoria de Tratamento e Disseminagdo de Informagdes Educacionais
(DTDIE) e ao EDUDATABRASIL (http://www.edudatabrasil.inep.gov.br/, Gltimo acesso em setembro de
2010).

% Fonte: IBGE/Pnad, elaborado por Inep/DTDIE.
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Juntamente com as referéncias a qualidade superando, nas duas fontes analisadas,
aquelas & promocao, no periodo Lula as taxa de cobertura dos trechos categorizados como
avaliacdo alcancam valores expressivos. Entre as referéncias a solucdes e alternativas (9,16%
no Editoriais e 7,3% nas Mensagens), as taxas de cobertura para pesquisa sdo de 7,42% e
2,46, nos Editoriais e Mensagens, enquanto as taxas de avaliagdo s&o, respectivamente,
3,71% e 5,43%. Pode-se ver que, assim como no periodo anterior, a taxa de cobertura das
referéncias a avaliacdo nas Mensagens Presidenciais supera a relativa a pesquisa. Vale
também ressaltar que entre dez referéncias a avaliacdo nos Editorias e dezenove nas

Mensagens, trés e cinco, respectivamente, coincidem com referéncias a qualidade.

As maiores referéncias as subcategorias de avaliacdo sdo relativas aos objetos
(1,02% e 4,17%, respectivamente, nos Editoriais e Mensagens), propoésitos (0,77% e 2,67%) e
utilizacdo (2,55% nas Mensagens). Especificamente em relacdo as Mensagens, em que ha
maior detalhamento dessas subcategorias, 0s propdsitos e objetivos com maior incidéncia séo:
melhoria (improvement) do programa ou servico, com taxa de cobertura de 1,06%;

monitoramento, com taxa de 1,02%; e subsidio a decisao.

A subcategoria utilizacdo, que apresenta intima relacdo com os propositos, apresenta,
nas Mensagens Presidenciais, o seguinte detalhamento: definicdo de politicas e acdes, 1,87%);
alocacdo de recursos; 0,87%; e revisdo dos programas de ensino e praticas escolares, 0,4%.
Por fim, rendimento e desempenho escolar dos estudantes e sistemas educacionais aparecem
como objeto das referéncias a avaliacdo em 2,11% e 2,3% da extensdo dos textos das

Mensagens e Editoriais.

O levantamento desses dados, analisados em conjunto com a varidvel dependente,
aponta para a consolidacdo das atividades relativas a avaliacdo, sugerindo inclusive, a
configuracdo de um sistema avaliativo, com perspectiva epistemologica distintiva, recursos,
permanéncia e, principalmente, a utilizacdo da avaliacdo (LEEUW; FURUBO, 2008), em
continuidade ao movimento que se iniciara no periodo anterior (1995-2002).

Entre os 40 normativos analisados no periodo, apenas 11 séo relativos a instrumentos
que disciplinam atribuigdes dos Orgdos e estrutura organizacional. Novamente, como no
periodo anterior, h& maior participagdo de portarias (22 instrumentos), em relacdo a decretos
(14) ou leis (3), 0 que é um indicativo da internalizagdo das atividades relativas a avaliagcdo no

cotidianos das organizagdes.
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Atividades de avaliacdo sdo citadas em 27 (68%) dos normativos; pesquisa, em 7; e
estatisticas, em 17 normativos. Em relacdo a estatistica, a maioria refere-se ao Censo Escolar

da Educacéo Basica.

Em 2005, a Portaria Ministerial 931 instituiu o Sistema de Avaliacdo da Educacéo
Bésica — SAEB. Na verdade, seria melhor dizer que essa portaria reformou o SAEB, antes
denominado Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Basica e criado pela Portaria 1.795,
de 27 de dezembro de 1994.

O novo SAEB é composto por uma avaliagdo amostral, a Avaliagdo Nacional da
Educacdo Bésica (ANEB), que segue estrutura semelhante a que ja vinha sendo aplicada ao
SAEB e que tem como objetivo principal, segundo a portaria, avaliar a qualidade, equidade e
a eficiéncia da educacdo brasileira; e a Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar
(ANRESC), conhecida como Prova Brasil.

Os objetivos da Prova Brasil sdo contribuir para o desenvolvimento, em todos os
niveis educativos, de uma cultura avaliativa que estimule a melhoria dos padrdes de qualidade
e equidade da educacdo brasileira e adequados controles sociais de seus resultados, e
concorrer para a melhoria da qualidade de ensino, reducdo das desigualdades e a
democratizacdo da gestdo do ensino publico nos estabelecimentos oficiais, em consonéncia

com as metas e politicas estabelecidas pelas diretrizes da educacao nacional.

Esse proposito de criacdo de cultura avaliativa nas escolas demandaria, para efeitos
menos difusos, que a prova ndo fosse mais amostral. Nesse sentido, a Prova Brasil é censitaria
e, junto com o Censo Escolar, permite levantar informacdes sobre a qualidade da educacao

em cada estado, municipio e escola.

Enquanto o Censo Escolar levanta informagfes de rendimento, como as taxas de
aprovacdo, avaliacbes em larga-escala, como a Prova Brasil levantam indicadores de
desempenho dos estudantes em testes padronizados (no caso, em leitura e matematica). Esses
dois instrumentos serviram de base para a elaboracdo do indice de Desenvolvimento da
Educacéo Basica (IDEB).

O IDEB ¢ calculado a partir de um indicador de rendimento, que considera a taxa de
aprovacdo nos diferentes niveis de ensino (primeira e segunda etapas do ensino fundamental e
nivel médio), e um indicador de desempenho. O indicador de desempenho utilizado para o
calculo do IDEB nas diferentes etapas do ensino fundamental sdo as notas padronizadas na

Prova Brasil; para o ensino médio, utiliza-se como base a avaliacdo amostral. Nesse sentido,
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toda escola ou municipio tem seu IDEB para as etapas do ensino fundamental; ja o IDEB do
ensino médio esta disponivel apenas por estado.

E importante explicitar que o IDEB e, em Ultima instancia, as avaliacbes e
levantamentos que fornecem o subsidio para sua elaboragdo, sdo utilizados para orientar a
assisténcia técnica e financeira do Ministério da Educacdo aos estados e municipios. O
Decreto 6.094/2007, que dispBe sobre assisténcia técnica e financeira da Unido por meio do
Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo, deixa clara essa proposta em seu artigo
3° ao afirmar que “A qualidade da educagdo bésica sera aferida, objetivamente, com base no
IDEB, calculado e divulgado periodicamente pelo INEP, a partir dos dados sobre rendimento
escolar, combinados com o desempenho dos alunos, constantes do censo escolar e do Sistema
de Avaliacdo da Educacdo Basica — SAEB, composto pela Avaliagdo Nacional da Educacdo

Basica - ANEB e a Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar (Prova Brasil).”

O Plano de Acdes Articuladas (PAR) é o documento que 0s municipios firmam com
0 Ministério da Educacéo, no ambito desse decreto, e o IDEB é o indice utilizado para
verificar as metas estabelecidas e, principalmente para definir os critérios de intervencdo. Ou
seja, € utilizado para definir a alocacdo dos recursos técnicos e financeiros, privilegiando as

localidades mais desfavorecidas.

Atualmente, nos municipios que elaboraram o PAR, a realizacdo da Prova Brasil é
automatica. Entretanto, até a edicdo de 2007, a adesdo dos municipios era voluntaria. Nesse
sentido, a assisténcia técnica e financeira do MEC, que tomava como critério o IDEB, podia
ser considerado um incentivo institucional para que os municipios aderissem a avaliacdo

nacional, contribuindo para a referida “cultura avaliativa.”

Por fim, em relagdo as atividades de avaliacdo no Plano Plurianual (PPA), o PPA
2004-2007 nao tinha um programa especifico para avaliac@es educacionais. Entretanto, havia
acOes semelhantes aquelas encontradas no PPA 2000-2003. As acOes relativas a avaliacdo da
educacdo basica e ao Censo Escolar estavam no Programa Brasil Escolarizado (1061), de
modo que se pode considerar a continuidade na alocacdo dos recursos para as atividades
avaliativas. O PPA 2008-2010, por sua vez, recuperou o Programa Estatisticas e Avaliacdo
Educacionais (1449), incluindo acOes relativas ao Censo Escolar e uma agdo nomeada

Avaliacéo da Educacéo Baésica.
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8.7 Consolidacao

As se¢des acima discutiram o comportamento das variaveis nos diversos periodos
analisados, revelando diferencas interessantes entre esses diversos momentos. O primeiro
desses movimentos é a evolucdo das variaveis demograficas, em que o crescimento da
populacéo entre 5 e 14 anos € acompanhado pelo crescimento no nimero de matriculas no
ensino fundamental (priméario) — o que se reflete no crescimento da taxa de frequéncia a

escola da populagdo nessa faixa etaria.
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Graéfico 50 — Evolucéo da populacdo na faixa etaria entre 5 e 14 anos e do nimero de

matriculas no ensino fundamental

Fonte: Entre 1920 e 1980: Anuario estatistico do Brazil 1936. Rio de Janeiro: IBGE, v, 2, 1936; Servigo de
Estatistica da Educacdo e Cultura. Anuario estatistico do Brasil 1956. Rio de Janeiro: IBGE, v. 17, 1956;
Anuério estatistico do Brasil 1966. Rio de Janeiro: IBGE, v. 27, 1966; Anuério estatistico do Brasil 1974. Rio de
Janeiro: IBGE, v. 35, 1975. Ministério da Educacdo e Cultura, Secretaria de Informética, Servi¢o de Estatistica
da Educacdo e Cultura. Tabela extraida de: Anuério estatistico do Brasil 1983. Ministério da Educacéo,
Secretaria Geral, Servico de Estatistica da Educacdo e Cultura, Divisdo de Andlise e Disseminagdo. Anuério
estatistico do Brazil 1987/1988. Rio de Janeiro: Directoria Geral de Estatistica, v. 48, 1988. InformacGes
disponiveis em: http://www.ibge.gov.br/seculoxx/default.shtm

Entre 1991 e 2009: MEC/INEP, Sinopses Estatisticas da Educagdo Bésica; IBGE: Censos Demograficos e
Estimativas elaboradas no ambito do Projeto UNFPA/IBGE (BRA/4/P31A) - Populacdo e Desenvolvimento.
Coordenac&o de Populaco e Indicadores Sociais (para 2009).

Nota: Nao foi realizado levantamento demografico para a década de 1930.

Em relagdo aos problemas identificados nos discursos manifestos nas Mensagens
Presidenciais, observa-se uma diminuicdo na taxa de cobertura das referéncias a ampliacéo da
oferta e universalizacdo do acesso, em detrimento do aumento das referéncias a qualidade da

educacéo, conforme mostram o Gréafico 51 e o Grafico 52.
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Gréfico 51 — Evolucao da taxa de cobertura das referéncias relativas a

oferta e universalizacdo do acesso

a ampliacéo da

Fonte: Editorias da RBEP e Mensagens Presidenciais. Elaboragdo propria com o uso do QSR NVivo 8.0.
Nota: No periodo Redemocratizagdo, os Editoriais da RBEP n&o trouxeram nenhuma informacéo.
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Graéfico 52 — Evolucdo da taxa de cobertura das referéncias relativas a

educacgéo

a qualidade da

Fonte: Editorias da RBEP e Mensagens Presidenciais. Elaboragao propria com o uso do QSR NVivo 8.0.
Nota: No periodo Redemocratizagdo, os Editoriais da RBEP ndo trouxeram nenhuma informacéo.

Quanto ao objeto desta dissertacdo, a avaliagdo de politicas publicas em educacao, o

Gréafico 53 mostra um aumento significativo das referéncias nos discursos manifestos tanto

nas Mensagens Presidenciais quanto nos Editoriais da RBEP.
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Grafico 53 — Evolucdo da taxa de cobertura das referéncias relativas a avaliacdo em
educacgéo

Fonte: Editorias da RBEP e Mensagens Presidenciais. Elaboracéo propria com o uso do QSR NVivo 8.0.

Nota: No periodo Redemocratizagdo, os Editoriais da RBEP néo trouxeram nenhuma informacao.

Considerando os dados apresentados acima, pode-se ver uma relagéo inversa entre a
taxa de frequéncia a escola e as taxas de cobertura relativas a ampliacdo da oferta e

universalizacdo do acesso, como demonstrado no Gréafico 54.
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Gréfico 54 — Evolucdo da taxa de cobertura das referéncias relativas ao problema
ampliacéo da oferta e universalizacio do acesso e das taxas de frequéncia a escola para a
populacéo de 5 a 14 anos (%)

Fonte: Editorias da RBEP e Mensagens Presidenciais. Elaboragdo propria com o uso do QSR NVivo 8.0.
Nota: No periodo Redemocratizacdo, os Editoriais da RBEP ndo trouxeram nenhuma informacdo. Para as taxas

de frequéncia, foram utilizados como ano-base dos periodos aqueles que traziam as informagGes mais recentes
(1940, 1960, 1980, 1991, 2000 e 2009).

208



Outra relacdo interessante é o crescimento da preocupacdo com a qualidade da

educacdo como um problema e as referéncias a avaliacdo de politicas publicas em educacéo,

analisada, na perspectiva de Kingdon (1995), como uma solucdo, uma vez que fornece

subsidios para a melhoria da qualidade da educacdo bésica. Essa relacéo é observada tanto nas

Mensagens Presidenciais quanto na Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos, como

mostram o Gréfico 55 e o Gréfico 56, respectivamente.
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Graéfico 55 — Evolucdo da taxa de cobertura das referéncias relativas a avaliacdo em

educacdo e a qualidade (%), nas Mensagens Presidenciais
Fonte: Mensagens Presidenciais. Elaboracdo prépria com o uso do QSR NVivo 8.0.
Nota: No periodo Redemocratizagdo, os Editoriais da RBEP nédo trouxeram nenhuma informacao.
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Gréfico 56 — Evolucdo da taxa de cobertura das referéncias relativas a avaliagdo em

educacdo e a qualidade (%), nas Mensagens Presidenciais
Fonte: Editorias da RBEP. Elaboragdo prdépria com o uso do QSR NVivo 8.0.
Nota: No periodo Redemocratizagdo, os Editoriais da RBEP néo trouxeram nenhuma informacgao.
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Em se tratando ainda de solugdes, é interessante observar que, como aponta Kingdon
(1995), a participacdo dos agentes burocraticos e da academia se d& com maior énfase ndo na
definicdo dos problemas, mas na proposta de solugdes. E justamente esse o perfil da Revista
Brasileira de Estudos Pedagogicos — o reflexo de uma comunidade epistémica, relativamente
independente, conforme se observa, em cada um dos periodos analisados, na distribuicdo das
taxas de cobertura relativas a problemas e solu¢des em cada uma das fontes. A participacdo da
RBEP e seus Editoriais é claramente mais intensa na proposta dessas alternativas do que as

Mensagens Presidenciais.

Pode-se concluir, a partir das informag6es apresentadas e questdes discutidas, que a
avaliacdo de politica publicas em educacdo consolidou-se na agenda governamental a partir
de meados da década de 1980, durante a redemocratiza¢do, em um movimento que coincidiu
com a diminuicdo da preocupacdo com questdes relativas ao acesso a educacdo a partir da

equalizacéo entre a demanda e a oferta do ensino fundamental.

Ao longo da década de 1990, observa-se a institucionalizacdo da avaliagdo como
uma politica publica, no sentido apresentado por Wollmann (2003). Apesar das diversas
referéncias a atividades avaliativas observadas desde a década de 1930, tanto nos documentos
analisados para as variaveis independentes, como as Mensagens Presidenciais e os Editoriais
da RBEP, quanto na legislacdo, € somente a partir da década de 1990 que essas atividades
comegam a tomar os contornos de sistema avaliativo (LEEUW; FURUBO, 2008), critério
utilizado para a andlise da institucionalizacdo da avaliacdo de politicas publicas, de modo que
desde entdo se pode observar certa consisténcia em relacdo aos objetos, propositos,
consisténcia de recursos e permanéncia ao longo do tempo, além de indicativos para a

utilizacéo.
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9 CONCLUSAO

Transformacgdes institucionais ocorrem a todo 0 momento, ora advindas de processos
incrementais, ora reflexos de mudancas abruptas. Os fatores que despertam esses movimentos
podem ser enddgenos ou exogenos ao dominio de politicas publicas em questdo. Ainda, o
processo pode revelar dependéncia em relagdo a trajetoria das ideias ou em relagdo ao seu
proprio desenvolvimento institucional, de modo que o resultado da mudanca institucional
apresente caracteristicas de continuidade, ou até mesmo resultar em descontinuidade em
relacdo a trajetoria que vinha sendo percorrida nos periodos anteriores (DENZAU; NORTH,
1993; HAY, 2006; MAHONEY; THELEN, 2010b; MANTZAVINOS; NORTH; SHARIQ,
2004; NORTH, 1991).

Esses sdo pressupostos tedricos em que se baseia 0 modelo analitico proposto nesta
dissertacdo. O esforco de pesquisa e analise empreendido e demonstrado nos
capitulos anteriores sobre o processo de institucionalizacdo da avaliacdo de politicas publicas
na educacdo bésica apresenta elementos interessantes para a discussao teodrica levantada pelo

modelo analitico. As principais questdes identificadas sdo apresentadas a seguir.

Primeiro, a analise das ideias e instituicdes informais manifestas nos discursos
mostra que a avaliacdo de politicas publicas era uma ideia que ja havia sido colocada pelos
agentes no debate desde o primeiro periodo analisado, o Estado Getulista, mostrando-se

presente em todos os periodos analisados.

Apesar dessas manifestacGes constantes sobre avaliacdo nos discursos, elas nao
aparecem de maneira estruturada. Propositos, objetos, metodologias e indicativos de
utilizacdo ndo seguem uma perspectiva linear entre os periodos analisados. Mesmo na
observacdo das ideias sobre a avaliacdo em um mesmo periodo nao é possivel identificar uma
perspectiva epistemoldgica distintiva ou uma orientacdo de uso acerca das atividades
avaliativas. Dessa forma, ndo se poderia esperar por uma normatizacdo que assegurasse a
permanéncia de algo sobre o qual ndo se percebe reciprocidade de compreensdo nos discursos
analisados (LEEUW; FURUBO, 2008).

Importante notar que a respeito da pesquisa educacional e social em geral, parecia

haver, pelo menos em relacdo aos discursos manifestos nos Editoriais da RBEP até a década
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de 1960, uma nogdo mais clara a respeito da vinculacéo entre a pesquisa como solucdo e sua

utilizacdo para subsidiar a acdo governamental.

Essa constatacdo chama a atencéo para um segundo ponto, que é a vinculacéo entre
problemas e solugdes (KINGDON, 1995). Em uma perspectiva racional, a avaliacdo seria
considerada uma etapa intrinseca ao ciclo de politicas publicas; ou, ainda, uma ferramenta
para melhorar a intervencdo governamental, j& que ela mostraria quais foram os pontos

positivos ou negativos dessa acao.

Nessa abordagem, problemas e solugbes seriam interligados numa ldgica
consequencial. Entretanto, das solugdes analisadas, pesquisa e avaliagdo, apenas a primeira
apresenta uma vinculacdo mais clara aos problemas analisados até a década de 1980,
relacionando-se especialmente com o a ampliacdo da oferta e universalizacdo do acesso a
educacdo — e, em alguns casos, a questdes referentes a valorizacdo do conhecimento

cientifico.

J& a avaliacdo, na maior parte do tempo, apresentou-se simplesmente como uma
solucdo a procura de um problema, como preconizado pelos modelos da lata de lixo e dos
maltiplos fluxos (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972; KINGDON, 1995; MARCH, 1994).
Apenas a partir da redemocratizacdo e, especialmente, do periodo FHC, é que a avaliacéo,

como uma alternativa, vai se relacionar a um problema.

Essa constatacdo leva a uma terceira questdo, a relacdo entre avaliacdo e qualidade.
Como ja observado, a avaliacdo ja se apresentava como uma ideia no dominio da educacao
basica desde o primeiro periodo analisado. Entretanto, ela ndo se mostrava ligada, de forma

consistente, a nenhum dos principais problemas no dominio da educacao basica.

Até a década de 1980, o principal problema identificado, a partir das ideias
apresentadas nos discursos analisados nos Editorias da RBEP e nas Mensagens Presidenciais,
¢ a ampliacdo da oferta e universalizacdo do acesso. A década de 1990 é o ponto de inflexdo a
partir do qual a qualidade da educacgéo supera a ampliacdo da oferta como principal problema
no dominio da educacdo bésica. E é também o periodo em que a avaliagdo € identificada
como uma alternativa para o problema da qualidade. Em outras palavras, ha uma
manifestacdo sobre o que deve ser objeto da intervencdo (qualidade da educacao) e qual acdo
¢ uma alternativa para resolver esse problema (avaliagdo) (KINGDON, 1995; SCHMIDT,
2008).
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Nesse ponto, pode-se apontar para outra questdo relevante: o papel das varaveis
exogenas nas mudancas institucionais. Fala-se aqui da evolucdo das variaveis demogréficas.
A partir da década de 1990, cessa o crescimento da populacdo em idade escolar, de modo que
a oferta de educacéo a populacdo nessa faixa etaria passa a ser suficiente, como mostrado pela
evolugéo das taxas de frequéncia ao ensino fundamental (considerando-se a populacdo de O a
5 anos) ao longo dos periodos analisados.

O comportamento dessa variavel exogena coincide com uma mudanca na
composicao das ideias manifestas pelos agentes no periodo, compartilhada tanto pelo discurso
dos Editoriais da RBEP quanto das Mensagens Presidenciais, a partir da virada da década de
1980 para 1990, quando a qualidade da educacéo se revela como o principal problema nas
fontes analisadas — 0 que se refletird inclusive nas instituicbes formais, de modo que até

mesmo a Lei de Diretrizes e Bases de 1996 incorpora a preocupacdo com a qualidade.

O quinto elemento relevante, que remete ao terceiro, € o papel do empreendedor
politico (KINGDON, 1995), ou do agente de mudanca (MAHONEY; THELEN, 2010b). Se a
literatura reconhece o papel de Anisio Teixeira na atuacdo do INEP em relacdo a pesquisa
educacional e social, até meados da década de 1960, ela também aponta para o papel de
agentes relevantes no periodo FHC, como Paulo Renato e Maria Helena Guimardes de Castro,
para que a avaliacdo fosse relacionada a questdo da qualidade da educacdo, contribuindo para
a sua institucionalizacdo, que se aprofundou nesse a partir de meados da década de 1990 e nos
anos 2000 (BONAMINO, 2002; ROTHEN, 2005).

Em sexto lugar, a analise empreendida ao longo desta dissertacdo ndo invalida
algumas visdes consolidadas na literatura, mas levanta algumas questfes sobre as raizes da
avaliacdo de politicas em educacdo. A literatura aponta que a avaliagdo de politicas publicas
ainda € um fenébmeno recente e incipiente no Brasil (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986;
HARTZ, 1999; MONTEIRO, 2003; MOREIRA; HORTALE; HARTZ, 2004). A pesquisa
mostra que o argumento de que a avaliacdo é incipiente pode ter mais procedéncia do que

afirmar que a avaliagdo é um fendmeno recente.

Para isso, é importante considerar a distin¢do entre atividades avaliativas e sistemas
avaliativos (LEEUW; FURUBO, 2008). Especificamente em relacdo a avaliacdo educacional,
geralmente se aponta para a década de 1980 como 0 marco para as primeiras experiéncias
nacionais. De fato, como se observou na pesquisa, as iniciativas mais robustas em avaliacéo

de politicas publicas na educagéo basica tomaram forma a partir da redemocratizacéo, ao final
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da década de 1980. O proprio SAEB € o simbolo maior desse movimento. Entretanto, a
preocupacdo com a necessidade de avaliagdo das politicas publicas como forma de aprimorar

a acdo governamental data de muito antes, remetendo aos diversos periodos analisados.

Nesse sentido, entende-se que atividades avaliativas sempre estiveram presentes nas
atividades dos 6rgdos responsaveis pela educagdo basica — MEC, INEP e até mesmo o FNDE.
Entretanto, estavam presentes de maneira ndo-estruturada, sem consisténcia de propositos,
objetivos, métodos e, tampouco, utilizacdo efetiva. De forma alguma, portanto, essas
atividades podem ser consideradas institucionalizadas no dominio da educacdo basica, uma
vez que ndo contemplam os critérios que distinguiriam sistemas avaliativos de atividades
avaliativas, j& que ndo se observou de forma consiste e linear nem ao mesmo 0 mais
fundamental deles, uma perspectiva epistemoldgica distintiva (LEEUW; FURUBO, 2008),
que denotaria reciprocidade intersubjetiva nos discursos manifestos por meio dos Editoriais da

RBEP ou das Mensagens Presidenciais.

Apenas a partir de meados da década de 1990, nos periodos FHC e Lula, é que se
comeca a delinear um sistema avaliativo perene, com propdsitos mais definidos, aléem de
metodologias claras, orientacdes para utilizacdo das informacdes levantadas e até mesmo
utilizacdo efetiva, servindo de base para diversas politicas educacionais, como a alocacgdo de
recursos e definicdo de critérios para a assisténcia técnica e financeira do Ministério da
Educacdo aos municipios e estados.

Pode-se dizer que esse sistema avaliativo, que hoje se configura no SAEB, esta
institucionalizado. Embora isso ndo signifique que seja um modelo acabado, ele se mostra
relativamente maduro (DERLIEN, 1990; LEEUW; FURUBO, 2008). Seus objetos seriam
sistemas educacionais, com o propoésito de avaliar a qualidade da educagdo a partir de
indicadores de rendimento e desempenho, levantados por meio de censos educacionais e
avaliacOes de larga escala com foco em matematica e leitura, que orientariam as intervencdes
do Ministério da Educacdo. Esses aspectos, todos, consolidados em normativos (leis, decretos

e portarias) e com recursos garantidos nos ultimos PPA.

Mas se 0 SAEB esté institucionalizado, outras atividades avaliativas ainda ndo estéo.
Este é o caso da avaliacdo de programas, que nao parece apresentar uma perspectiva
epistemoldgica distintiva clara ou compartilhada, e tampouco mostra caracteristicas de
permanéncia ou uma efetiva politica de utilizacdo de seus resultados — ou seja, ndo se pode

falar ainda de um sistema de avaliacdo de programas no &mbito do Ministério da Educacéo.
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Por fim, a respeito da politica de avaliacdo de politicas publicas no dominio da
educacao bésica, o termo institucionalizacdo é mais adequado do que mudancas institucionais
uma vez que a avaliacdo passou, nos diversos periodos analisados, por um processo de
amadurecimento e consolidacdo. Nesses periodos, ideias novas a respeito da avaliacdo
surgiram, mas sem substituir as ideias manifestadas em momentos anteriores, mas
complementando-as. Conforme preconizado pelo modelo de Mahoney e Thelen (2010b),
especificamente pela caracterizagdo do tipo de mudanca institucional por acréscimo em
camadas, a estruturacdo do comportamento dos agentes passou por modificacdes, mas nédo
devido a substituicdo das institui¢fes e ideias vigentes nos periodos prévios, mas a partir de
sua complementagéo. E justamente o acréscimo de diversas ideias e instituicdes informais em
camadas que permitiu a institucionalizacdo do SAEB, hoje consolidado em instituicdes
formais a partir da agregacdo de componentes metodoldgicos e elementos relacionados a

objetos, objetivos e utilizacdo da avaliagéo.

Em sintese, a institucionalizacdo da politica de avaliacdo de politicas publicas, que
hoje se configura no Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica — SAEB, deu-se, no dominio
da educacdo basica, a partir de um processo incremental, demonstrando componentes de
continuidade em relagbes as instituicdes (formais e informais) dos diversos periodos

anteriores.

As observagOes realizadas ao longo da pesquisa e as conclusfes apresentadas nos
ultimos paragrafos apontam para algumas questdes que podem ser exploradas em proximas
oportunidades, a luz do modelo analitico utilizado na dissertacdo. A partir do momento em
que se identificou um sistema avaliativo (SAEB) e atividades avaliativos ainda ndo estruturas
de forma consistente, uma pesquisa interessante seria a analise das ideias dos diversos agentes
organizacionais, dentro da propria estrutura do MEC ou INEP, a respeito das concepcdes de
avaliacdo. Outra pesquisa promissora seria a analise de como esses agentes, inclusive os
externos a organizagédo, se estruturam, comunicam e compartilnam recursos, utilizando-se de
instrumentos de analise de redes sociais e a partir das no¢des de reciprocidade discutidas na

dissertacdo.
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APENDICES

APENDICE A - Formulario para analise da legislacéo relativa a avaliacdo de politicas
publicas na educacéo basica.

Legislagao referente a avaliagao em educacao
basica

Legislagdo levantada a partir de pesquisa nas seguintes bases:

ProLEI (http:/www prolei.inep.gov brf);

MEC Legis (http:/imeclegis.mec.gow bri);

Presidéncia da Repiblica (http:#www presidencia.gov briegislacac); e

Rede de Informagdo Legislativa e Juridica (http:www lexml.gov brs).

Foram selecionados os instrumentos nommativos que disciplinam e orientam conteddos
relacionados 3 avaliagdo em projetos, politicas e atividades relativas 3 educagdo basica, no
contexto federal

Escopo temporal: 1930 a agosto de 2010.

* Required

Tipo do normativo *
() Constituigso
O Lei

O Lei - LDB

() Decreto-Lei

() Decreto

() Portaria

() Resolugdo

O Other: ]-

Nirmero do normativo: *

[ [

Org3o: *
Trata sobre algum org3o? Pode ser marcada mais de uma n:np-;ﬁc-

[] mEC

[C] INepP

[[] FNDE

E] Presidéncia
[[] ceer

D N3o especifica

[] other: | ‘

Epigrafe: *

£,
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Estrutura e atribuigfes dos drgios?*

Trata sobre criagdo, estrutura regimental, atrbuigdes de drgdos?

) s
() NAD

Trecho a ser destacado sobre estrutura organizacional

Trata de avaliag3o, pesquisa ou estatistica? *
Pode ser marcada mais de uma opqﬁo

[[] Awaliagso

[] Pesquisa

[] censo - estatisticas

[[] Née

[[] other: | ]

No caso de tratar de avaliag3o, fala sobre:
Pode ser marcada mais de uma opgﬁo

[[] s~es

[] Ene

[] Uwro

[] Programas e projetos

[] N8 & sobre avaliagie

D Fosaliagdo escolar e desempenho

[[] AwaliagSo de sistemas e redes

[] other: |

Se tratar de avaliag3o, pesquisa ou estatistica, especificar, caso possivel

Pode ser marcada mais de uma opgdo
[] Propésites

[] objeto

[] Métodes

[] use

B —

Conteddo a ser destacado em relag3o 3 quest3o acima:
No caso de tratar sobre aualiagﬁo ou pesquisa, especificar como

Outras observagdes

Powered by Google Docs

Reporl 2buse - Temn: of Sendce - Addilonal Temn:
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APENDICE B — Categorias utilizadas para analise dos Editoriais da RBEP, no layout do
QSR NVivo 8.0.

Tree Nodes
Name
=g Problemas
9 Ampliagdo da oferta e universalizagdo do acesso
- g9 Qualidade
=g Solugdes e alternativas
2@ Avaliagio
=@ Metodologia
@9 Design (quasi-)experimental
49 Qualitativa
B Q Quantitativa
Q Surveys
@ Testes
=1 Q Objeto
&9 Frequéncia
& Insumos
& Politica educacional € planos
& Programas
@ Programas de ensino e curriculos
Q Rendimento e desempenho escolar dos estudantes
9 Sistemas educacionais
g Propésitos e objetivos
& Accountability e transparéncia
Q Acreditagdo
@ Aprendizagem organizacional
@9 Diagnéstico
Q Fortalecimento de processos democraticos
Q Melhoria (improvement) do programa ou servigo
@ Melhoria da aprendizagem
@2 Monitoramento
Q Subsidio 3 decisdo
5@ Utilizagdo
@9 Definigio de politicas e agdes
@ Governos - Alocago de recursos
Q Revis&o dos programas de ensino e préticas escolares

=] Q Pesguisa em geral (educacional, social, estatistica, psicologiz)
L @ Ciéncias sociais
; &) Estatistica
@ Experimentagdo
: Q Psicologia
B¢ Valores

@9 Accountability

e @ Democracia

&) Eficiéncia

=49 lgualdade

@ Expansdo das oportunidades

@ Racionalidade (cientificismo, tecnocracia e planejamento)

@ Relagbes federativas (centralizagdo e descentralizagio)
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APENDICE C - Categorias utilizadas para anélise das Mensagens Presidenciais, no
layout do QSR NVivo 8.0.

Tree Nodes
Name
£-d Solucdes e alternativas
E § Avaliagio
& & METODOLOGIA
& Design (quasi-)experimental
@9 Parémetros para avaliagdo
49 Qualitativa
& & Quantitativa
4 Amostra
& Surveys
@ Testes
= 49 OBJETO
&) Frequéncia
& 4 Insumos
49 Livro didético
& Politica educacional  planos

& Programas
#9 Programas de ensino e curriculos
49 Rendimento e d penh lar dos estud

49 Sistemas Educacionais
2 9 PROPOSITO E OBJETIVOS
49 Accountability e transparéncia
49 Acreditagio
49 Aprendizagem organizacional
49 Diagnéstico
49 Fortalecimento dos processos democriticos
Q Melhoria (improvement) do programa ou servigo
49 Melhoria da aprendizagem
49 Monitoramento
9 Subsidio 2 decisdo
& @9 UTILZACKD
@ Definigdo de politicas e agdes
49 Governos - Alocagdo de recursos
9 Revisdo dos programas de ensino e préticas escolares
ontrole & conformidade com os preceitos legais
Controle e conformidade itos legai
B ¢ Pesquisa social e ed |
@ Estatisticas
49 Experimentagdo
=4 Valores
# Accountability
# Democracia
& Eficiéncia
B & lgualdade
0 : > 3 das‘w idad
49 Progresso e desenvolvimento
Q Racionalidade (cientificismo, tecnocracia e planejamento)
0 Relagdes federativas (centralizagdo e descentralizag3o)
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APENDICE D - Lista das edi¢des da Revista Brasileira de Estudos Pedagogicos
analisadas, especificando a presenca ou ndo de Editoriais e Apresentacdes.

ANO |VOLUME| NUMERO |EDITORIAL/ APRESENTACAO
1944 1 1 APRESENTACAO e EDITORIAL
1944 1 2 EDITORIAL
1944 1 3 EDITORIAL
1944 2 4 EDITORIAL
1944 2 5 EDITORIAL
1944 2 6 EDITORIAL
1945 3 7 EDITORIAL
1945 3 8 EDITORIAL
1945 3 9 EDITORIAL
1945 4 10 EDITORIAL
1945 4 11 EDITORIAL
1945 4 12 EDITORIAL
1945 5 13 EDITORIAL
1945 5 14 EDITORIAL
1945 5 15 EDITORIAL
1945 5 16 EDITORIAL
1945 6 17 EDITORIAL
1945 6 18 EDITORIAL
1946 7 19 EDITORIAL
1946 7 20 EDITORIAL
1946 7 21 EDITORIAL
1946 8 22 EDITORIAL
1946 8 23 EDITORIAL
1946 9 24 EDITORIAL
1946 9 25 EDITORIAL
1947 10 26 EDITORIAL
1947 10 27 EDITORIAL
1947 10 28 EDITORIAL
1947 11 29 EDITORIAL
1947 11 30 EDITORIAL
1947 11 31 EDITORIAL
1948 12 32 EDITORIAL
1948 12 33 EDITORIAL
1948 12 34 EDITORIAL
1949 13 35 EDITORIAL
1949 13 36 EDITORIAL
1949 13 37 EDITORIAL
1950 14 38 EDITORIAL
1950 14 39 EDITORIAL
1950 14 40 EDITORIAL
1951 15 41 EDITORIAL
1951 15 42 EDITORIAL
1951 16 43 EDITORIAL
1952 16 44 EDITORIAL
1952 17 45 EDITORIAL
1952 17 46 EDITORIAL

(continua)
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ANO |VOLUME| NUMERO |EDITORIAL/ APRESENTACAO

1952 18 47 EDITORIAL

1952 18 48 EDITORIAL

1953 19 49 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1953 19 50 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1953 20 51 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1953 20 52 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1954 21 53 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1954 21 54 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1954 22 55 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1954 22 56 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1955 23 57 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1955 23 58 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1955 24 59 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1955 24 60 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1956 25 61 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1956 25 62 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1956 26 63 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1956 26 64 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1957 27 65 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1957 27 66 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1957 28 67 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1957 28 68 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1958 29 69 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1958 29 70 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1958 30 71 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1958 30 72 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1959 31 73 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1959 31 74 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1959 32 75 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1959 33 76 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1960 33 77 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1960 33 78 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1960 34 79 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1960 35 80 EDITORIAL

1961 35 81 EDITORIAL

1961 35 82 EDITORIAL

1961 36 83 EDITORIAL

1961 36 84 EDITORIAL

1962 37 85 EDITORIAL

1962 37 86 EDITORIAL

1962 38 87 EDITORIAL

1962 38 88 EDITORIAL

1963 39 89 EDITORIAL

1963 39 90 EDITORIAL

1963 40 91 EDITORIAL

1963 40 92 EDITORIAL

1964 41 93 EDITORIAL

1964 41 94 EDITORIAL

1964 42 95 EDITORIAL

(continua)
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ANO |[VOLUME| NUMERO |EDITORIAL/ APRESENTACAO

1964 42 96 EDITORIAL

1965 43 97 EDITORIAL

1965 43 98 EDITORIAL

1965 44 99 EDITORIAL

1965 44 100 EDITORIAL

1966 45 101 EDITORIAL

1966 45 102 EDITORIAL

1966 46 103 EDITORIAL

1966 46 104 EDITORIAL

1967 47 105 EDITORIAL

1967 47 106 EDITORIAL

1967 48 107 EDITORIAL

1967 48 108 EDITORIAL

1968 49 109 EDITORIAL

1968 49 110 EDITORIAL

1969 50 111 EDITORIAL

1968 50 112 EDITORIAL

1969 51 113 EDITORIAL

1969 51 114 EDITORIAL

1969 52 115 EDITORIAL

1969 52 116 EDITORIAL

1970 53 117 EDITORIAL

1970 53 118 EDITORIAL

1970 54 119 EDITORIAL

1970 54 120 EDITORIAL

1971 55 121 EDITORIAL

1971 55 122 EDITORIAL

1971 56 123 EDITORIAL

1971 56 124 EDITORIAL

1972 57 125 EDITORIAL

1972 57 126 EDITORIAL

1972 58 127 EDITORIAL

1972 58 128 EDITORIAL

1973 59 129 EDITORIAL

1973 59 130 EDITORIAL

1973 59 131 EDITORIAL

1973 59 132 EDITORIAL

1974 60 133 EDITORIAL

1974 60 134 EDITORIAL

1974 60 135 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1974 60 136 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1976 61 137 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1976 61 138 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1976 61 139 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1976 61 140 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1977 62 141 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1978 62 142 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1979 62 143 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1979 63 144 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1979 63 145 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO

(continua)
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ANO |[VOLUME| NUMERO |EDITORIAL/ APRESENTACAO
1980 63 146 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1983 64 147 APRESENTACAO e EDITORIAL
1983 64 148 EDITORIAL
1984 65 149 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1984 65 150 EDITORIAL
1984 65 151 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1985 66 152 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1985 66 153 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1985 66 154 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1986 67 155 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1986 67 156 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1986 67 157 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1987 68 158 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1987 68 159 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1987 68 160 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1988 69 161 APRESENTACAO
1988 69 162 APRESENTACAO
1988 69 163 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1989 70 164 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1989 70 165 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1989 70 166 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
167 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1990 71 168 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
169 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1991 72 170 Sem EDITORIAL ou APRESENTAGCAO
1991 72 171 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1991 72 172 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1992 73 173 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1992 73 174 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1992 73 175 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1993 74 176 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1993 74 177 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1993 74 178 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
179
1994 75 180 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
181
1995 76 igg Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1995 76 184 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1996 77 185 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1996 77 186 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1996 77 187 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
188
1997 78 189 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
190
1998 79 191 EDITORIAL
1998 79 192 EDITORIAL
1998 79 193 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1999 80 194 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
1999 80 195 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO

(continua)
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(conclusao)

ANO |VOLUME| NUMERO |EDITORIAL/ APRESENTACAO
1999 80 196 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
2000 81 197 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
2000 81 198 Sem EDITORIAL ou APRESENTACAO
2000 81 199 APRESENTACAO e EDITORIAL
200
2001 82 201 EDITORIAL
202
203
2002 83 204 EDITORIAL
205
206
2003 84 207 EDITORIAL
208
209
2004 85 210 EDITORIAL
211
2005 86 212 APRESENTACAO e EDITORIAL
213
2005 86 214 EDITORIAL
2006 87 215 EDITORIAL
2006 87 216 EDITORIAL
2006 87 217 EDITORIAL
2007 88 218 EDITORIAL
2007 88 219 EDITORIAL
2007 88 220 EDITORIAL
2008 88 221 EDITORIAL
2008 89 222 APRESENTACAO e EDITORIAL
2008 89 223 EDITORIAL
2009 90 224 EDITORIAL
2009 90 225 EDITORIAL
2009 90 226 EDITORIAL
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