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RESUMO: O objetivo deste estudo visa compreender a matriz cognitiva € normativa
construida pela dinamica das interacdes entre os agentes envolvidos com as agdes
educacionais a partir de um referencial representado por Planos de Educacdo. Trata-se de uma
pesquisa do tipo empirica e indutiva utilizando o referencial tedrico de andlise cognitiva de
politicas publicas na perspectiva da agdo publica. O estudo mostrou que a gestdo educacional
pode ser compreendida como espaco dindmico que se movimenta por eixos que determinam
as tomadas de decisdes formando uma estrutura constituida por: agentes, processos de
mobilizacao de recursos, repertério de agdo, representagoes, instituigdes e resultados.

PALAVRAS-CHAVE: Gestdo educacional. Matriz cognitiva e normativa. A¢do publica.
Referencial.

RESUMEN: El objetivo de este estudio es comprender la matriz cognitiva y normativa
construida por la dinamica de interacciones entre los agentes involucrados en las acciones
educativas a partir de un referente representado por los Planes de Educacion. Esta es una
investigacion de tipo empirica e inductiva que utiliza el marco teorico del andlisis cognitivo
de las politicas publicas desde la perspectiva de la accion publica. El estudio mostro que la
gestion educativa puede ser entendida como un espacio dinamico que se mueve a lo largo de
ejes que determinan la toma de decisiones, formando una estructura compuesta por: agentes,
procesos de movilizacion de recursos, repertorio de acciones, representaciones, instituciones
y resultados.
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ABSTRACT: This study aims to understand the cognitive and normative matrix developed by
the dynamics between the agents involved of educational actions from a reference represented
by the Education Plan. This is an empirical and inductive research using the theoretical
framework of cognitive analysis of public policies from the perspective of public action. The
study identified that educational management can be understood as an interactive dynamic
space moved by axes that determine decision-making. It can be seen as a structure consisting
of agents, processes of mobilization of resources, repertoire of action, representations,
institutions, and results.

KEYWORDS': Educational management. Cognitive and normative matrix. Public action.
Referential.

Introduciao

Esse estudo apresenta o extrato de uma tese de doutorado desenvolvido no Programa
de Pos-graduacao em Educacdo Escolar no campus da Universidade Estadual Paulista, Unesp
de Araraquara-SP, a partir de uma nova visao de analise de politicas publicas educacionais,
apresentada pelo Professor Doutor Sebastido de Souza Lemes, na disciplina de “Fundamentos
de Andlise Cognitiva de Politica Publica: a decisdo, instrumentagdo e regula¢ao da educagao”
realizada no primeiro semestre de 2017. Trata-se de uma pesquisa do tipo empirica e indutiva
utilizando o referencial tedrico para andlise cognitiva de politicas publicas na perspectiva da
acdo publica, desenvolvida pelos franceses Pierre Muller, Yves Surel (2002), Pierre
Lascoumes ¢ Patrick Le Gales (2012b), buscando explicar a dindmica de interagcdes entre os
agentes publicos, politicos e sociais envolvidos com a educagao municipal.

Percebe-se que os municipios como entes federados autdonomos, historicamente, vém
procurando organizar os seus sistemas de ensino a partir da democratizacdo do pais visando
garantir a qualidade da educacdo. Sendo a gestdo educacional responsavel por garantir os
principios democraticos capaz de mediar as controvérsias presentes nos espacos de debates
que buscam interferir nas agendas de acdes das secretarias de educagdo e na formulagdo de
politicas educacionais.

Segundo Barroso (2006, p. 13), os modos de regulagdo de um sistema de ensino,
postos em pratica pelas autoridades educativas, reinem um ‘“conjunto de mecanismos de
orientagdo, coordenacdo, controle das acdes, das instituigdes, dos profissionais dentro do
sistema educacional”, determinadas pelas interagdes dos grupos, dos agentes envolvidos nos
processos decisorios.

Compreender esse conjunto de mecanismos decorrente das interagdes produzidas entre

os agentes que atuam no sistema publico de ensino e no processo de execugdo da politica que
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se instituiu com a implantagdo do plano municipal de educagdo, impulsionado pelo Plano
Nacional de Educagdo, é uma necessidade no campo das pesquisas educacionais, do ponto de
vista da analise cognitiva.

O processo dinamico de interagdes entre agentes, ¢ 0 que caracteriza a acdo publica,
pois a politica publica, quando posta em acdo, envolve colocar em jogo as representagdes
globais referentes as crencas, paradigmas e referenciais. Assim, segundo Lascoumes e Le
Gales (2012b), a andlise da agdo publica pode ser realizada a partir de cinco elementos
interrelacionados: os agentes (ou atores), os processos, as instituigdes, as representagdes € 0s
resultados.

Muller e Surel (2002) postulam que as representagdes globais presentes na forma de
pensar de agentes formam um sistema de significados que sdo adotados como referéncia, a
qual orienta os seus posicionamentos, frente a resolucdo dos problemas publicos. Desse
processo de interagdes resulta a elaboracdo de instrumentos compreendidos como
“Institui¢do”, os quais estdo relacionados a regras, normas e procedimentos, a sequéncias de
acOes coordenadas e obrigatorias, que governam as interagdes entre individuos do sistema
para a constru¢do de novas regulagdes. Os efeitos da a¢do publica, nesse sentido, durante e
apos a dindmica de interagdes, geram “resultados”.

Segundo Lemes (2016), as ideias e as representagdes dos agentes que atuam nos
orgaos administrativos da educacdo sdo parte do processo de interagdo entre eles, tornando-se
fatores determinantes para constru¢do de uma matriz cognitiva e normativa, que se caracteriza
nos instrumentos de regulagdo. A interacdo entre esses atores ¢ permeada por recursos €
repertérios de agdo, o que os autores chamam de “capacidade de agir” e “exercicio do poder”,
dentro e fora do ambito politico-administrativo (LASCOUMES; LE GALES, 2012a). O
conceito de matriz cognitiva e normativa foi definido por Muller e Surel (2002), o qual se
assenta em outros trés modelos conceituais definidos por Jobert e Muller (1987), Hall (1993),
Sabatier e Jenkins-Smith (1999): referencial, paradigma e advocacy coalition (sistemas de
crengas).

Dessa maneira, a matriz cognitiva e normativa relacionada as estratégias do plano
municipal de educagdo, que se agrupam de acordo com os niveis de percepcdo, estd em
construgdo pelos agentes envolvidos no processo de execugdo das acdes. Significa que as
fases de formacdo da matriz cognitiva e normativa funcionam em movimento ciclico girando
em torno dos problemas, quando hd um debate ocorre o que Muller (2005) chama de
problematizagdo, dispositivo de estimulacdo, estabilizacdo ¢ mobilizagdo de repertérios de

acao.
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Nesse sentido, a acdo publica nos sistemas publicos de ensino ¢ produtora de ordem e
fruto da dinamica de intera¢des entre diversos agentes com estruturas cognitivas diferentes e
se respalda em referenciais. Consolida-se por meio dos instrumentos por ser um dispositivo
organizador das relagdes sociais especificas entre o poder publico e seus destinatarios, em
fungdo das representagdes e significados que ele carrega (LASCOUMES; LE GALES,
2012a).

Portanto, estudar instrumentos permite analisar o poder politico em exercicio, a
autoridade e o poder dos agentes, pois “cada instrumento €&, por isso, uma forma condensada
de saber sobre o poder social e as formas de exercé-lo” (LASCOUMES; LE GALES, 2012a,
p- 202). Cada instrumento tem um carater diferente, identificavel pelo grau de coercitividade,
automatismo e visibilidade, uma vez que “os instrumentos nao sao neutros e produzem efeitos
especificos, independentes dos objetivos visados, que estruturam, segundo a sua propria
logica, a agdo piblica” (LASCOUMES; LE GALES, 2012a, p. 181).

As regularidades provocadas por esses instrumentos moldam os comportamentos dos
agentes publicos e sociais, as quais sdo obtidas pelas matrizes cognitivas e normativas. Ou
seja, o instrumento da agdo publica como instituicdo tem uma dimensdo regulamentar,
normativa e cognitiva. O sistema publico de ensino ¢ formado pelo conjunto de escolas,
implicando definir principios, diretrizes € normas organizacionais, pedagogicas e curriculares.

As diretrizes organizacionais, instrumentos normativos, sdo portadores de
intencionalidades, ideias, valores, atitudes e praticas (matriz cognitiva e normativa) que vao
influenciar os modos de pensar dos agentes na configuracdo de suas praticas. Os agentes
podem aderir, resistir ou dialogar com elas e formular, de forma colaborativa, novas
propostas.

Portanto, a mudanca de paradigma evocada por um referencial implica a construcdo e
a utilizacdo de instrumentos que permitam a tradug¢do do texto politico para a aplicacdo na

pratica.

A relacio entre dois referenciais: o plano nacional e municipal de educacao

O plano nacional de educagdo ¢ entendido, neste estudo, como o referencial global,
devido a sua abrangéncia para alcangar o ideal de uma educagdo de qualidade que alcance a
todos os cidaddos. Para seu sucesso, ¢ essencial a articulagdo entre os sistemas de ensino,
federal, estadual e municipal, e a participacao da sociedade na sua discussao, monitoramento

e avaliacdo.
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As diretrizes, metas e estratégias determinadas pela Lei n° 13.005, de 25 de junho de
2014 (BRASIL, 2014), direcionam as politicas educacionais a serem desenvolvidas no ambito
local. As metas desse referencial global estdo estruturadas em quatro eixos: 1) garantia do
direito a educagdo basica com qualidade (universalizacdo da alfabetizagdo e ampliagdo da
escolaridade e das oportunidades educacionais); 2) reducdo das desigualdades e valorizagao
da diversidade e da equidade; 3) valorizacdo dos profissionais da educacdo; 4) educacao
superior. Estas metas mostram que a gestdo democratica e o financiamento da educacao sao as
dimensodes articuladoras da institui¢ao do Sistema Nacional de Educagdao (SNE). A ideia de
construir um plano municipal de educagdo se consolidou com a aprovagdo desse referencial
quanto ao dever de elaborar ou adequar os planos estaduais e municipais de educacdo, em
consonancia com as suas diretrizes, metas e estratégias.

Assim, para compreender essa dindmica de constru¢do das agdes educacionais ¢
necessario compreender a perspectiva adotada de ac¢ao publica e ndo de politica publica, para

se referir ao processo de desenvolvimento do plano municipal de educacao.

Acao publica

O uso do termo “agdo publica” ¢ decorrente da mudanga de perspectiva para o estudo
de politicas publicas. As politicas publicas sempre foram um dos grandes paradigmas das
Ciéncias Sociais para analise e compressdo dos processos de regulagdo de todas as
sociedades. Yves Mény e Jean-Claude Thoenig (1989, p. 129) definiram politicas publicas
como “o produto da atividade de uma autoridade investida de poder, legitimidade publica e
governamental”. Com essa definicdo, sua andlise foi gradativamente separada da ciéncia
administrativa, para se integrar as abordagens da ciéncia politica.

Historicamente, os modelos de andlise das politicas publicas surgiram com a
modernizagdo das sociedades nacionais e industriais, tendo o Estado como modelo politico
especifico. O Estado hoje passa a ser substituido pelo capitalismo, que impde necessidades de
novas formas de regulacdo (BARROSO, 2006; COSTA, 2015; LEMES, 2016). As empresas e
as institui¢des financeiras se desenvolveram, em decorréncia da mundializacao, de tal forma
que interferem nas politicas publicas. Nesse sentido, a expressao “politica publica” tem sido
substituida por “agdo publica” (LASCOUMES; LE GALES, 2012b). Os atores envolvidos na
acdo publica sdo pessoas fisicas ou juridicas que atuam nas tomadas de decisdes, € sdo 0s

agentes capazes de desenvolver estratégias que modificam e aprimoram as agoes.

RPGE- Revista on line de Politica e Gestdo Educacional, Araraquara, v. 26, n. 00, €022002, jan./dez.2022. e-ISSN: 1519-9029
DOI: https://doi.org/10.22633/rpge.v26100.16741 5



Rejane OLIVEIRA e Sebastido de SOUZA LEMES

Nesse sentido, a agdo publica se aplica na atuacdo da administracdo publica e dos
agentes publicos, politicos e sociais que agem conjuntamente em busca da garantia dos
direitos sociais. Lascoumes e Le Galés (2012b, p. 39) afirmam que a sociologia da agdo
publica ¢ ainda uma sociologia politica que se interessa pela articulacao das regulagdes sociais
e politicas, pelos conflitos, recursos financeiros, atividades politicas e pelas questdes de
legitimidade dos atores, sobretudo dos servidores publicos, dos governos e dos governantes.

A transferéncia de novos poderes para as autoridades locais descaracteriza a acao do
Estado centralizado. Esta evolucdo leva a uma multiplicacdo e diversificagdo dos atores
envolvidos na formulagdo de politicas para cada autoridade local (LE GALES, 2003). Entio,
as politicas publicas em a¢do passam a ser entendidas como constru¢do da realidade, ndo se
destinam a resolver problemas que estdo fora delas, mas sdo processos que constroem
estruturas de inteligibilidade, visdes de mundo, sistemas de crencas e referenciais para
solugdo de problemas.

Pensando assim, os agentes publicos e politicos desenvolvem argumentos, em
competi¢ao, procurando definir um problema por meio de uma linguagem que corresponda
aos seus valores, crengas, interesses, posi¢oes e caracteristicas organizacionais. Dessa forma,
a politica publica ficou restrita apenas a intervengdo do Estado, a agdes governamentais € a
atuacdo das autoridades, pois o modelo classico de se conceber politicas publicas esta
ultrapassado, em decorréncia das interagdes entre os agentes publicos, politicos e sociais € dos
atores, que participam nas diversas institui¢cdes, organizacdes, que interferem na agenda e na
execugio de projetos sociais (LASCOUMES; LE GALES, 2012b).

Muller (2004) sublinha que a administragdo publica nunca serd uma empresa, mas
estamos na presen¢a de uma forma de banalizagdo do estado, e para ele o quadro cognitivo e
normativo em que a agdo publica é pensada estd mudando: a no¢do de poder publico torna-se
um conceito incomum e o de servigo publico cada vez mais justificado pela combinagao

eficiéncia/eficécia, critério de referéncia para avaliagdo de administragoes.

Referencial cognitivo e normativo como perspectiva de mudanca

O plano municipal de educacdo se constitui como uma politica publica entendida
como instrumento da agdo publica, que concentra principios, estratégias, agdes e
mobilizagdes, formando uma norma de agdo; trata-se do referencial cognitivo ¢ normativo
para o desenvolvimento do processo de escolaridade (LEMES, 2016). Ele ¢ normativo por sua

estrutura legal, pois € constituido por um conjunto de normas que dao sentido aos programas
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da agdo publica, define os critérios de selecio e métodos de designagio de objetivos. E ao
mesmo tempo um processo cognitivo baseado em um diagndstico que permite compreender o
real (limitando sua complexidade) e um processo determinante, de forma a permitir agir sobre
o real (MULLER; SUREL, 2002).

O conceito de referencial faz parte da andlise cognitiva de politicas publicas, na
perspectiva da acdo publica desenvolvida na Franga nos ultimos vinte anos. As politicas
publicas, de acordo com essa abordagem, ndo s3o apenas espagos onde os atores se
confrontam de acordo com seus interesses, mas sdo também o lugar (o referencial) onde
determinada sociedade constréi sua relagdo com o mundo, sendo possivel, por meio delas,
compreender as representacdes € atuar na realidade como ela ¢ percebida (MULLER, 2011).

Nesse sentido, Muller (2014, p. 555) enuncia que “a definicao de uma politica publica
¢ baseada em uma representacdo da realidade que constitui o referencial dessa politica”, o que
envolve a definicdo de objetivos que serdo definidos com base em uma representagao do
problema, em suas consequéncias € em possiveis solucdes para resolvé-los.

Muller (2005), desenvolveu um sistema de significado e estrutura de referéncia de
uma politica publica a qual abrange ndo somente o instrumento legal, como também mobiliza
a visdo de mundo dos agentes e atores, de forma simbdlica, em varios ambitos da sociedade,
com base nas normas vigentes que moldam os seus pensamentos e comportamentos. Dessa
maneira, sua estrutura pode ser dividida em dois elementos, o referencial global e o setorial,
sendo global-setorial, o relacionamento entre eles, como representa¢do do lugar e do papel de
um setor numa dada sociedade (MULLER, 2005).

O referencial global ¢ a representacdo geral, em torno da qual as véarias representagdes
setoriais serdo organizadas e priorizadas. Consiste em um conjunto de valores fundamentais
que se referem as crengas basicas de uma sociedade, bem como em um conjunto de normas
que permitem escolher entre os comportamentos (MULLER, 2011). Em relacdo a isso, o
Plano Nacional de Educacdo pode ser considerado uma proposicao de mudanga, se
constituindo como representacdo do referencial global e aparece, a principio, como a
expressdo de uma mudanga no estado do mundo da educacdo. Portanto, ¢ importante notar
que cada estrutura interpretativa ndo ¢ apenas um estoque de ideias, mas se refere a uma
estruturacao do “global”.

O referencial setorial ¢ uma representagdo de um setor, seu primeiro efeito ¢ marcar os
limites setoriais, sua configuracdo e seu lugar na sociedade, pois esses elementos sdo objeto

de conflitos em curso, em conexdo com as controvérsias sobre o controle da agenda politica

(MULLER, 2011).
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Assim, a educagao municipal é o setor na sociedade em que se insere, coordenada pela
secretaria municipal de educagdo, a qual ¢ responsavel por realizar a mediagdo entre o
referencial global (marco de referéncia de politica publica da sociedade em geral) e setorial
(marco de referéncia de politica publica da sociedade local).

Para Surel (2008), o referencial tem uma implicacdo dupla: 1) um ponto de referéncia
em que atende aos processos de categorizagdo e definicdo que permitem a um determinado
setor situar-se na sociedade, visto como um referencial das fungdes sociais; 2) visto como
normas de atualiza¢do de acdo que vao determinar e enquadrar a politica publica.

Para Jobert e Muller (1994, p. 50), esse entendimento coloca o referencial como um
mediador que designa "os agentes que fazem o referencial de politicas publicas” e entende
que os mediadores sdo “imagens cognitivas que determinam a percep¢ao do problema por
grupos presentes e a defini¢do das solucdes adequadas”.

Isso implica entender a dindmica do processo de discussdes e decisdes no ambito da

gestdo de sistemas educacionais.

A gestdo educacional determinada por eixos articulados de a¢ao

O paradigma de gestdo da educacdo foi construido no contexto da democratizacdo e
modernizagdo do Brasil. Trata-se de um novo modo de condugdo do destino das organizagdes
visando a eficiéncia, eficacia, efetividade e relevancia. O processo de gerir a dinamica do
sistema de ensino ¢ denominado como “Gestdo Educacional”. Essa expressao foi aceita e
reconhecida por estar ligada ao fortalecimento da democratizagdao do ensino, como essencial
para organizagdo e mobilizacdo das pessoas voltadas ao desempenho eficiente e
comprometidas com a qualidade da educacao (LUCK, 2015).

Segundo Luck (2015, p. 35), o conceito de gestdo ¢ amplo e complexo, trata-se de uma
concepgao paradigmatica de superacao do conceito de administragao, implica a “compreensao
do modo como nosso pensamento ¢ orientado para perceber o mundo, o que, por isso,
determina o que vemos e o que deixamos de ver, e, em consequéncia, como reagimos diante
da realidade”. Essa concepcao envolve entender que problemas globais demandam agdes
participativas, ou seja, a logica da gestdo se orienta pelos principios democraticos e se
caracteriza na interacdo dos agentes nas tomadas de decisdes sobre orientagdo, organizagao,
planejamento e articulagdo dos eixos que determinam as agdes.

Portanto, a analise, nesse estudo, apoiou-se nos cinco elementos constitutivos da

analise da acdo publica definidas por Lascoumes e Le Gales (2012b): atores (agentes),
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representacdes, institui¢des, processos e resultados, considerando-os como eixos que giram
em torno dos problemas publicos debatidos no ambito da gestdo educacional, formando uma
estrutura, entendida como determinantes para as acdes de execucdo das politicas publicas
educacionais. Por essa perspectiva, os eixos que determinam as agdes podem ser
compreendidos como uma estrutura articulada que simboliza a dindmica da gestao
educacional.

Assim, o quadro de interpretagdo do mundo que coloca em ordem os diferentes
subuniversos de sentido que constituem o setor (educagdo), se expressa na imagem construida

pelos agentes e atores inseridos nos problemas em causa.

Os agentes publicos, politicos e sociais

A partir do marco introdutdrio da democratizacao do pais, surge um novo cendrio para
as organizacdes, a modernizacdo, o avangco democratico, diferentes demandas de agdes
publicas, e a necessidade de modificagdes nas formas de participagdo da sociedade. Emerge
entdo, o perfil de sujeitos participativos denominados atores sociais.

O conceito de atores, definido por Darli de Souza Dias no dicionario de politicas
publicas compreende os: “individuos cuja participacdo interfere na qualidade das agdes que
impactam na qualidade de vida de todos os seres que constituem as diversas redes sociais”
(DIAS, 2012, p. 29).

Ja Lascoumes e Le Galés (2012b) definem atores de forma mais abrangente, como
sendo pessoas fisicas ou juridicas que atuam nas tomadas de decisdes, e que sdao capazes de
desenvolver estratégias de acdo que modificam, aprimoram as agdes de natureza publica.

Neste estudo, adotou-se o conceito de agente, definido por Gontijo (2012, p. 21) como
“aquele que age, opera, que realiza a agdo”. Ele pode ocupar trés posicoes: o de agente
publico, agente politico e o agente social. No ambito do sistema educacional, os agentes
ocupam essas trés posi¢des. O agente publico “¢ um individuo, pessoa fisica, que exerce uma
funcdo publica no ambito do Estado” (DIAS, 2012, p. 29).

Na area da educacdo, esses agentes sdo os professores, diretores de escola,
coordenadores pedagogicos, supervisores de ensino, € demais profissionais que atuam no
sistema educacional, ou seja, sdo ocupantes de funcdo publica instituida por lei, para o
exercicio de determinada atividade na prestacdo do servigo publico.

O agente politico ¢ “o individuo que exerce alguma fungdo publica considerada

superior na hierarquia da estrutura constitucional do Estado” (GONTIJO, 2012, p. 21). Estes
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sd0 os agentes no ambito municipal: assessores e secretarios, no poder executivo; e
vereadores, no poder legislativo.

O agente social ¢ aquele “individuo que opera uma agdo no ambito do sistema social,
desenvolvendo agdes especificas para a sobrevivéncia do sistema” (GONTLO, 2012, p. 21).
A escola, por exemplo, ¢ reconhecida como um sistema social composta por agentes internos
e externos: internos sdao aqueles que agem no interior do sistema (professores, diretores
escolares, alunos, pessoal de apoio administrativo e pedagogico), externos sao aqueles que
agem sobre o sistema (prefeitura, ministério da educacdo, secretaria municipal de educagao,
conselho tutelar, dentre outros 6rgdos), além dos atores sociais que sdo a comunidade, os pais
e familiares dos alunos.

Os paradigmas que formam as referéncias dos agentes que atuam na gestdo, seja na
escola ou no sistema, sdo diferentes por estarem entre duas visdes, a micro (escola) e a macro
(sistema). Os agentes e atores que vivem na sociedade sdo responsaveis por inscrever os fatos
sociais na agenda politica tornando-os problema publico. Lascoumes e Le Gales (2012b, p.
141) explicam que “um problema se torna publico a partir do momento em que os atores
sociais estimam que algo deve ser feito para mudar uma situag¢ao”.

Os varios agentes ¢ atores da sociedade influenciam as decisdes no ambito do
referencial setorial em busca de solugdo para os problemas. Os problemas quando inseridos na
agenda de acdes impulsionam o processo de mobiliza¢do de recursos, caracterizados pelos
meios de uso do poder de influéncia que, em grupo ou individualmente, os agentes utilizam
para defender seus interesses. Isso, porque a visao dos agentes se difere quanto a interpretacao
do problema e as solucdes possiveis.

Portanto, o processo de construcdo das politicas publicas ¢ indissocidvel da agao dos
individuos e dos grupos envolvidos, considerando que sdo capazes de produzir discursos e
mobilizar acdes.

Na secdo seguinte apresentamos o que caracteriza a participacao dos agentes e atores

nos espacos de debates para defender interesses coletivos.

Os processos de mobilizacdo dos recursos

O sistema municipal de ensino, constituido pelo conjunto de escolas, enquanto espago
discursivo ¢ o lugar onde se produzem e se reproduzem relagdes de poder entre os agentes que
nele atuam e interagem. O discurso vincula-se a compreensao de que o mundo ¢ criado pela

representacdo social construida historicamente, sendo assim, sdo os atores que atribuem
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significados a ele por meio do conjunto das praticas sociais organizadas nas e pelas relagdes
sociais e ideoldgicas.

Nesse sentido, para analisar a agdo publica ¢ necessario refletir sobre as caracteristicas
evolutivas do espago publico e das dindmicas de agdo coletiva. Estudos que incorporam
variaveis cognitivas a analise de politicas publicas, buscam na sociologia relacional e dos
imperativos culturais, a explicacdo dos padrdes estruturados pela acao individual e coletiva
(LASCOUMES; LE GALES, 2012b).

Nessa perspectiva, Muller e Surel (2002) definem dois tipos de fatores essenciais para
caracterizar a participagdo dos agentes e atores nos espacos de debates: os recursos € o
repertério de agdo. Os recursos dizem respeito a capacidade de agir, a partir do poder
conferido no espago politico-administrativo. A natureza desses recursos ¢ caracterizada de
acordo com o contexto nos quais sdo operados. Os agentes e atores podem atuar defendendo
interesses de grupos, dos quais eles fazem parte, dentro ou fora do contexto politico-
administrativo.

Para Muller e Surel (2002, p. 80), “os recursos sao ao mesmo tempo mobilizados no
interior e no exterior, podendo as duas logicas combinar-se, cumularem-se ou oporem-se”. O
repertorio da agdo ¢ o conjunto dos meios implementados para o exercicio do poder, ou seja, a
influéncia que agentes possuem junto aos tomadores de decisdes publicas. O objetivo dessa
mobilizacdo dos recursos e repertorios da acdo € convencer o maior numero possivel de
pessoas interessadas num problema e/ou numa determinada reivindicagao.

A legitimidade dos agentes e atores se da quando esses conseguem fazer emergir, a
partir dos discursos, o real problema; e quando € aceito como representante dos interesses dos
grupos. Com isso, a mobilizagdo dos diferentes recursos alimentara as agdes coletivas, que
constituem o grupo na relacdo entre os agentes. Dado um problema publico, gravitam ao seu
redor as configuracdes dos agentes e atores (mobilizagdo dos recursos, e modos de
estruturacao) e as matrizes cognitivas (os valores, as representagdes e as crencas, as formas de
se operacionalizar a acdo), estabelecendo a natureza de suas relagdes de formas concorrentes.
A abordagem cognitiva das politicas publicas coloca em evidéncia os vinculos estreitos
existentes entre eles (SUREL, 2008).

Essa cristalizagdo conjunta entre a configuragdo dos agentes e atores e os paradigmas
se distingue em quatro fases: a primeira ¢ a problematizacdo - sistema de aliancas definidoras
da identidade e problemas que os envolvem e o que querem. A segunda fase € o dispositivo de
estimulacdo, ou seja, o fomento dado pelo agente no momento da problematizacdo em busca

de adesdo, ocorrendo a identidade por meio dos valores circunscritos pela problematizagao
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original. A terceira fase ¢ o processo global de estabilizacdo do conjunto de relacdes e de
representacoes, finalizando com a “mobiliza¢ao” dos agentes e ou atores e da matriz cognitiva
e normativa que se fixou, de forma a estruturar e legitimar as relacdes e acdes dos agentes e
atores envolvidos (MULLER; SUREL, 2002, p. 84).

Segundo Muller (2005), o processo de articulagdo entre a realidade desejada (logicas
globais) e a realidade vivenciada (l6gica setorial) se configura no ordenamento das estruturas,

normas, regras € instrumentos.

InstituicOes — estrutura, normas, regras, instrumentos

Politicas publicas sdo estruturadas por normas, or¢amentos € instituicdes. A visdo
classica de politicas publicas ¢ a de que sua acdo se inscreve mediante uma lei. Diante desse
posicionamento, a agdo publica se define como “um conjunto de normas juridicamente
formalizadas que designam organismos em fun¢do do programa, seus atributos de poder e
seus meios orgamentéarios” (LASCOUMES; LE GALES, 2012b, p. 173).

Essa visdo predominou por muito tempo, € apds estudos socioldgicos sobre o tema,
verificou-se que os atores da agdo publica ignoram a aplicagdo das normas e resistem a elas,
podendo contorna-las, assim como os titulares de poder que violam as leis em nome da
manutencdo do poder ou lucro. Nesse sentido, as normas funcionam mais como instrumentos
de pressao e coer¢do do que como recursos. Por outro lado, pesquisas cognitivas em politicas
publicas identificaram que as normas disciplinam as acdes coletivas € o comportamento,
produzindo ordem e sentido.

Lascoumes e Le Galés (2012b) apontam trés tipos de normas secundarias: normas de
interpretacdo da instituicdo, normas de adaptacdo as demandas e contextos e normas de
regulamentagdo dos conflitos entre mediadores e destinatarios. Essa visdo de norma tem um
objetivo pedagdgico e de aprendizagem e de acomodacdo das regras, bem como construgdo de
relagdes de confianca.

A instituicdo € uma estrutura social que remete a ideia de interagdes estabilizadas entre
os individuos de um grupo, definido por uma identidade construida. Traduzem-se na rotina,
nos procedimentos, nas formas de organizagdo, ou seja, sdo regras formais sancionadas e
determinadas pelo comportamento dos atores e variam segundo trés dimensdes principais:
grau de precisdo, formalismo e peso normativo. Pela defini¢do classica de instituicdo e
institucionalizagdo, conforme descrevem Lascoumes e Le Gales (2012b, p. 190), as

instituicdes sdo construgdes sociais e politicas, nascidas de conflitos e de negociacdes. Sao
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regras, normas e procedimentos, sequéncias de agdes estandardizadas, mais ou menos
coordenadas e obrigatdrias, que governam as interacdes entre individuos, notadamente para a
construgao de politicas publicas.

Dessa forma, as institui¢des podem ser representadas como instrumentos da acdo
publica e representam os modos de materializar e operacionalizar a a¢do governamental. O
seu uso se traduz nas técnicas, ou meios de operar os dispositivos, os quais sdo escolhidos
para resolver o conjunto de problemas publicos.

Nessa perspectiva, a gestdo educacional compreende o processo de gerir a dindmica do
sistema de ensino, coordenar as escolas com base nos referenciais normativos, quais sejam, as
diretrizes e politicas publicas educacionais, buscando implementa-las, por meio de
metodologias de organizagdao de ambientes educacionais autonomos e participativos, de
compartilhamento, autocontrole e transparéncia.

Portanto, a gestdo educacional, tanto em ambito macro (sistema) como micro (escola),
abrange a articulagdo dinamica do conjunto de atuacdes como pratica social, passando a ser o
enfoque orientador da ag¢do organizadora e orientadora do ensino. Essa busca em dar respostas
organizacionais e administrativas eficientes, eficazes, efetivas e relevantes as atuais demandas

dos sistemas de ensino geram resultados.

Resultados

Os resultados nessa perspectiva referem-se as consequéncias e efeitos da acao publica
durante e apods a dinamica de interagdes que permeiam os outros quatro elementos das agoes:
agentes, processos, representagdes e instituicdes. Segundo Lascoumes e Le Gales (2012b, p.
62), “as interagdes desencadeiam processos de transferéncias, de adaptacdo e de conflitos
dindmicos que produzem novas regras, estruturando um espaco original de acdo publica”.
Para os autores, a interacdo dos agentes e dos atores altera a configuracdo da acdo do Estado,
ao ponto de perder sua centralidade e monopo6lio no processo de acdo publica.

Dessa forma, as redes de agdes que se organizam nos diversos niveis rompem cada vez
mais com a concepcao classica de Estado. Com efeito, no espago educacional municipal, o
exercicio do poder e a orientacdo para elaboragdo de politicas publicas sdo cada vez mais
influenciados pelos processos de representacdo dos agentes. Esse fendmeno foi identificado
nas analises de politicas publicas desenvolvidas nos ultimos anos, ¢ a conclusdo ¢ a de que

politicas publicas do tipo fop down tém sua capacidade de transformar o real.
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Quando o governo seleciona os desafios que integrardo a agenda publica, as decisdes
sdo tomadas em gabinetes, sem participa¢do da sociedade civil. Esse modelo ¢ chamado de
top down por basear-se nesse voluntarismo politico (LASCOUMES; LE GALES, 2012).

Lascoumes e Le Gales citam trés perspectivas de interpretacdo de fracassos de
politicas nesse modelo: a inefetividade, a ineficicia e a ineficiéncia. A inefetividade esta
relacionada a falta de regulamentagcdo de leis, o que inviabiliza a aplicabilidade da politica
publica; a ineficacia ¢ quando o objetivo principal da politica publica ndo ¢ alcangado ou se
mostra irrelevante; e a ineficiéncia relaciona-se com o custo elevado para implementacao de
uma politica publica, com obtengdo de resultados infimos. A partir dessa identificacdo dos
fracassos na implementacao de politicas publicas, surge a necessidade de analisar o processo
de racionalizac¢do da agdo publica, significa dizer: “resolver problemas concretos de governos
e populagdes”.

E nesse contexto de mudangas nas politicas publicas ocorridas nas tltimas décadas, e
mais recentemente com a adocdo de um referencial de modernizacdo ¢ democratizagao
baseadas na ideia de eficiéncia, eficacia, flexibilidade e inovagdo, que a educagao vem sendo
reformada (LESSARD, 2016). A visdo ¢ a de articulacdo, seguindo a légica do gerenciamento
privado, significando a diminui¢do das prerrogativas do Estado, por meio da descentralizagdo
e da desconcentragdo; a necessidade da reorientacao curricular de projetos e programas; a
criacdo de exames e avaliacdes; a atribuicdo da gestdo da educagdo aos niveis intermediarios;
a concessdo de maior autonomia financeira as escolas; o estabelecimento de processos de
prestacdo de contas.

A qualidade educacional, legitimada por resultados das avaliagdes externas, fez surgir
o estabelecimento de rankings, tanto de sistemas de ensino como de escolas publicas e
particulares, com os melhores e piores resultados. Diversos autores como Afonso (2005),
Aratijo; Almeida, Dalben e Freitas (2013), Franco, Alves e Bonamino (2007), Lemes (2015),
Luzio (2005), Sousa e Oliveira (2005), Werle (2011) estudaram a avaliagdo externa, sua
origem, os caminhos percorridos por esse novo modo de regulacdo, e o novo conceito de
qualidade educacional representado pelo indice de Desenvolvimento da Eduagio Basica
(IDEB), implantado em 2007. Essa visdo torna-se, portanto, determinante nas agdes dos
agentes, pois utilizam as notas e os resultados como diagndstico para o planejamento de
acoes.

Assim, pode-se inferir que a presenca de um referencial cognitivo e normativo
promove a movimentagdo e a interacdo dos agentes, 0 que consequentemente movimenta os

demais eixos que constituem a dinamica de interacao das agdes politicas.
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Compreendendo a dinimica de interacdo das a¢des politicas

Para compreender e discutir a dindmica do conjunto de interagdes entre os agentes
para execugdo das acdes educacionais, criamos uma representacdo grafica (Figura 1) para
mostrar a estrutura que se forma no ambito politico administrativo, devido a relagdo entre dois

referenciais, cognitivo e normativo.

Figura 1 - Modelo de Andlise - processo dindmico de ac¢des publicas educacionais

PME - Referencial Setorial

Agentes

Problemas

<
<

b s

" Estrutura da
dindmica de
interagties no
interior do RS.

Fonte: Elaboracdo dos autores

Os eixos da agdo publica, os quais chamamos de determinantes da agdo, sdo: os
agentes, os processos de mobilizacdo de recursos, as representagdes, as instituicdes e os
resultados. Nessa representacdo, consideramos os agentes e os problemas publicos o centro de
todo processo, como o eixo que movimenta todos os outros eixos. Os demais eixos que se
movimentam, simbolicamente, pela interacdo dos agentes sdo: 1) os processos de mobilizagao
do repertério de agdo, entendidos como os argumentos e poderes legitimados pelas posi¢cdes
que os agentes ocupam no contexto da atuagdo; 2) as representacdes, que estdo ligadas aos
modelos de gestdo e organizacdo da educagdo, os quais formam a visdo de mundo dos
agentes, influenciadas pelos paradigmas, sistemas de crenga e referenciais; 3) as instituigoes,
construidas em forma de instrumentos de regulacdo, constituindo as regras e as normas; 4) os

resultados, que se definem pelos efeitos da acdo publica quanto a eficiéncia e a eficacia.
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Esses elementos em acdo podem ser entendidos como a dinamica de interacdes,
representada por uma estrutura em movimento no interior do referencial setorial, a imagem do
setor, ou seja, a politica educacional, Plano Municipal de Educagdo. Segundo as proposi¢des
de Muller (2011), uma politica publica consiste na construcdo da representacdo da realidade
desejada, criando, assim, uma imagem da realidade sobre a qual se quer intervir. Essa imagem
¢ uma constru¢do cognitiva organizada pelos agentes de acordo com a percepcao do
problema, os quais confrontam solucdes e definem suas propostas de acdo, chamada por
Muller de “visdo de mundo”, que constitui, entdo, o referencial de uma politica.

Os agentes sdo responsaveis pela agilidade desse processo da dindmica, que resultam
na transformag¢do da matriz cognitiva e normativa (imagem), do global para o setorial, que se
traduz em mudanga, de forma que o real desejado seja percebido na pratica. Ou seja, o centro
de todo o processo estd nos agentes como responsaveis por colocar os problemas publicos em
debate, o que coloca todos os demais eixos em funcionamento e podem resultar em eficiéncia
e eficacia da gestdo educacional.

O referencial setorial esta situado no interior do referencial global, pois o referencial
global se constitui no conjunto das politicas publicas que formam o arcabouco legal
orientadores da educag¢do no Brasil, representado pelo Plano Nacional de Educagdao. O
referencial global ¢ uma imposicdo como marco de referéncia para a politica publica, isso € o
que gera elementos de articulacdo entre global e setorial.

Assim, a tese desenvolvida possui trés dimensdes: A existéncia de um referencial
cognitivo e normativo que promove a movimenta¢do da interacdo entre os agentes, o que,
consequentemente, movimenta os demais eixos que constituem a dinadmica da gestdo
educacional. A ordem de prioridade para execucao das estratégias de agdo ¢ definida pela
matriz cognitiva e normativa, que se transforma na dindmica de interagdes produzidas no
ambito da gestdo educacional. As estratégias vao sendo executadas conforme as pressdes dos
agentes publicos, politicos e sociais que defendem interesses relacionados a problemas
publicos a partir de uma representacao especifica de seu lugar na sociedade.

Enfim, o estudo possibilitou compreender o PNE e o PME como dois referenciais que
simbolizam a matriz cognitiva e normativa, um global e o outro setorial, considerando a
relagdo entre eles. O espago de debates e tensdes, que caracterizam a interacdo entre os

agentes, pode-se dizer que ¢ onde sdo produzidas as estratégias de acdes e 0s novos

conhecimentos.
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Consideracoes finais

Esta sintese conclusiva finaliza o processo analitico, interpretativo e compreensivo,
desenvolvido ao longo da pesquisa. Baseado nessa teoria, o estudo mostrou que a gestdao
educacional pode ser compreendida como espaco dinamico de interagdes, que se movimenta
por eixos que determinam as tomadas de decisdes. Pode ser vista como uma estrutura,
constituida por: agentes, processos de mobiliza¢cdo de recursos (capacidade de agir), repertorio
de agdo (exercicio do poder), representagdes (paradigmas, referenciais, sistemas de crencas),
institui¢des (instrumentos) e resultados (efeitos das acdes).

A interpretacdo que se pode dar ¢ que os debates sobre os problemas e desafios
publicos promovidos pelos agentes sdo permeados por discursos mobilizados pelos sistemas
de crencas, paradigmas e referenciais. Esses debates sdo liderados por mediadores da agao
publica, capazes de estabelecer a matriz cognitiva e normativa que se dissemina por meio de
instituicdes, normas, regras € instrumentos, os quais produzem resultados.

A analise realizada nessa perspectiva tedrica permitiu extrair pontos fundamentais para
a discussdao e a compreensdao dos determinantes que compdem a agdo publica no ambito
politico-administrativo municipal e o0 momento da formacdo da matriz cognitiva e normativa
que possibilita passar da descri¢do para inferéncias.

Conclui-se, portanto, que estudar o plano municipal de educagcdo como instrumento
cognitivo € normativo, € a imagem do real desejado para a educagdo, implica considerar que
os temas abordados no plano devam estar no centro dos debates dos agentes para que estejam
em constante movimento e dialogo.

O estudo mostrou que a gestdo educacional é complexa, para além dos processos
organizacionais, mas no que diz respeito a formacdo das consciéncias coletivas em que
constitui a matriz cognitiva e normativa a qual se busca alinhar ao referencial global pelo
debate no setorial pode se traduzir em qualidade da educacdo. Essa identificacdo coloca a
formacgao continuada como condi¢do necessaria para que os agentes sejam capazes, por meio
do conhecimento, de interpretar, traduzir e persuadir grupos para reconstruir a matriz
cognitiva e normativa no dmbito politico-administrativo com efeitos no sistema educacional e
voltados para a sua realidade.

Os resultados desta pesquisa permitem, a partir da analise cognitiva de politicas
publicas na perspectiva da agdo publica, compreender a dindmica de interagdes que se
estabelecem na constru¢do, implementacdo e operacionalizagdo das politicas publicas. A

analise cognitiva de politicas publicas se apresenta como um referencial tedrico e, a0 mesmo
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tempo, um procedimento analitico que possibilita verificar e caracterizar as dinamicas de
interagdes no sistema, tanto global como referencial, que influenciam nos seus

desdobramentos e na sua efetividade.
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