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RESUMO: Este trabalho intenciona tecer discussoes relacionadas aos fundamentos da anélise
cognitiva das politicas publicas por meio de enquadramento tedrico conceitual que contempla
decisdes, instrumentacdo e regulacdo que reverberam na complexidade da escolarizagdo no
Brasil e, num segundo momento, a partir de tais reflexdes, conceitualizar a instituicdo escolar
e a escolarizacdo em contexto de territorialidade. Ante as consideragdes apresentadas,
pautadas numa perspectiva qualitativa e tendo como proposito refletir acerca das bases da
analise cognitiva das politicas publicas, sdo abordadas ponderacdes acerca da educagdo
brasileira visando uma compreensao contextualizada dos conceitos de matrizes cognitivas ou
normativas; a acdo dos atores e agentes publicos ante as politicas de educagdo; instrumentos
de politicas publicas e os modos de regulagdo; a relagdo entre a
descentralizagdo/desconcentragdo, a responsabilidade do Estado, dos atores e agentes
publicos; e, por fim, reflexdes sobre os conceitos de territorio e territorialidade considerando a
escolarizagdo, buscando vislumbrar algumas possibilidades dentro desse escopo.

PALAVRAS-CHAVE: Escolarizagdo. Politicas publicas de educagdo. Responsabilidade.
Territorialidade.

RESUMEN: Este trabajo pretende tejer discusiones relacionadas con los fundamentos del
analisis cognitivo de las politicas publicas a través de un marco teorico conceptual que
incluye decisiones, instrumentacion y regulacion que repercuten en la complejidad de la
escolarizacion en Brasil y, en un segundo momento, conceptualizar la institucion a partir de
tales reflexiones, la escolarizacion y la escolarizacion en el contexto de la territorialidad. A
la luz de las consideraciones presentadas a partir de una perspectiva cualitativa y, con el
proposito de reflexionar sobre las bases del andlisis cognitivo de las politicas publicas, se
abordan consideraciones sobre la educacion brasilefia, buscando una comprension
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contextualizada de los conceptos de matrices cognitivas o normativas, la accion de los
actores y agentes publicos frente a las politicas educativas; instrumentos de politica publica y
modos de regulacion, la relacion entre descentralizacion / desconcentracion, responsabilidad
del Estado, actores y agentes publicos; y, finalmente, reflexiones sobre los conceptos de
territorio y territorialidad desde la escolarizacion, buscando vislumbrar algunas
posibilidades dentro de este ambito.

PALABRAS CLAVE: Escolarizacion. Politicas publicas de educacion. Responsabilidad.
Territorialidad.

ABSTRACT: This work intends to present discussions related to the foundations of cognitive
analysis of public policies through a conceptual theoretical framework that includes
decisions, instrumentation and regulation that reverberate in the complexity of schooling in
Brazil and, in a second place, based on such reflections, conceptualize the scholar institution
and schooling in the context of territoriality. In view of the considerations presented based on
a qualitative perspective, and with the purpose of reflecting on the bases of cognitive analysis
of public policies, considerations about Brazilian education are addressed, aiming at a
contextualized understanding of the concepts of cognitive or normative matrices, the action of
public actors and public agents toward education policies; public policy instruments and
modes of regulation; the relationship between decentralization/deconcentration; the
responsibility of the State, public actors and public agents, and, finally, reflections on the
concepts of territory and territoriality considering schooling, seeking to glimpse some
possibilities within this scope.

KEYWORDS: Schooling. Public education policies. Responsibility. Territoriality.

Introducao

De partida, faz-se necessario compreender que as politicas publicas sdo produzidas
como agdes, obras ou atos que envolvem a visdo, crengas € interesses interpretados a partir de
situacdes circunstanciais de determinadas realidades, ndo se destinando a solugdes de
problemas que se situam fora delas, sendo em si mesmas modos, procedimentos, processos
que concebem visdes de mundo, sistemas de crengas, referenciais, entre outros (BARROSO;
AFONSO, 2011). Destarte, para essa compreensdo, ¢ preciso ter claro, segundo os autores
citados, que as referidas produgdes delas concebidas sdo resultantes, em geral, de conflitos em
controversos contextos de negociagdes entre diferentes atores envolvidos em razdo do modo
como cada um deles pensa e interpreta a sua realidade em virtude de suas proprias crengas,
assim como o ambito organizacional em que se produzem. Portanto, ¢ importante observar
que os conflitos e consensos ocorridos nesses contextos de negociacao representam forgas

antagdnicas entre organizacoes ¢ atores pertencentes a diferentes grupos sociais, 0os quais vao
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desenhando o fomento das politicas publicas na fun¢do do Estado, conforme os interesses
daqueles que o controlam na circunstancia da referida negociagao.

Nesse sentido, indaga-se: como as politicas publicas por meio de instrumentos e
regulacdes reverberam na educagdo, em especial na escolarizacdo? Pois bem, a educagdo ¢
entendida, sobretudo por educadores progressistas, como dever do Estado e direito do
cidadao. Assim, 0 modo ou a forma com o qual os governos concebem suas politicas publicas
para a area educacional e as oferecem como servigo pelo Estado, reverbera diretamente nas
instituigdes escolares e na escolarizacao da populacdo, ou seja, a forma com que elaboram os
instrumentos e as regulagdes ¢ resultante de suas opgdes e interesses politicos, os quais nem
sempre se revertem em melhor qualidade no chao da sala de aula considerando as diferentes
realidades nas quais as escolas estdo edificadas, bem como suas territorialidades. Tal reflexdao
nos leva a “inferir que as proposicdes politicas de acdes e de regulacdo do Estado Brasileiro
estdo, aparentemente, sem eficacia em seu proposito de atendimento as demandas da
escolarizagdo para a sociedade atual no Brasil” (LEMES, 2021, p. 2). Em face de tal
afirmativa, o que se coloca em causa ¢ a necessidade de tornar mais claro aos executores da
implementagdo das politicas educacionais para a escolariza¢do, como funcionam os sistemas
de acdo presentes nos processos de decisdo e de execugdo das politicas publicas que impactam
no locus escolar e o modo como a agdo do Estado, ou seja, a acao das politicas publicas por
meio de seus instrumentos de regulacdo impacta na diversidade e concretude das diferentes
realidades das escolas brasileiras. Coloca-se, portanto, o papel elucidativo da anélise cognitiva
das politicas publicas para a compreensao da complexidade de como acontece a educagdo em
nosso pais.

Numa perspectiva de abordagem qualitativa ante as reflexdes apresentadas e, visando
ao enquadramento tedrico conceitual sobre as decisdes, instrumentagdes e regulacoes
relacionadas aos fundamentos de analise cognitiva das politicas publicas e considerando os
propositos deste texto, faz-se necessaria a compreensao contextualizada de conceitos como: O
que sdo matrizes cognitivas ou normativas? Quem sdo os atores e os agentes publicos ante as
politicas de educagdo? A quem servem os instrumentos dessas politicas e os modos de
regulacdo? Qual a relagdo entre a descentralizagdo/desconcentragdo com o papel e a
responsabilidade do Estado, dos atores e agentes publicos? Busca-se deste modo, refletir

sobre os conceitos de territorio e territorialidade considerando a escolarizagao.
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Breve abordagem historica da educacio publica brasileira para compreensiao de alguns
conceitos de politicas publicas

O desenho da educagdo publica no Brasil tem inicio com a expulsdo dos jesuitas em
1759. Com a Proclamacao da Republica em 1889, nasce a escola publica brasileira e, com ela,
surgem as intengdes de propostas e promulgacao de leis pelo poder publico para organizagao
da educagdo. Assim, no decurso da trajetoria historica da educagdo publica brasileira, em
dezembro de 1996, oito anos depois da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
(BRASIL, 1988), ¢ sancionada a atual Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢ao Nacional - LDB
n° 9.394/1996 (BRASIL, 1996a), que em seu artigo 87, prevé a criagao do Plano Nacional de
Educacao — PNE (BRASIL, 2014), assim como define a existéncia de uma Base Nacional
Comum Curricular — BNCC (BRASIL, 2018). Esses instrumentos de politicas publicas, e
outros deles decorrentes concebidos nestas ultimas duas décadas e meia, ora por forga de
interesses de classe da sociedade por uma escolarizacao mais qualificada, ora talvez por um
viés de voluntarismo politico que possivelmente esteve presente em reflexo na histéria da
escola publica brasileira, ambos os casos, aparentemente se configuraram em meio a conflitos
e negociagdes de interesses politicos € em representacdes € crencas, € por iSSO mesmo,
apresentam alto grau de complexidade e dificuldade de execugdao nos espacos escolares,
notadamente neste atual cenario de pandemia vivido neste inicio da segunda década do século
XXI.

Ao estabelecer paralelo com essa breve contextualizagdo da educagdo publica
brasileira, ¢ possivel o entendimento de que as politicas educacionais produzidas ao longo da
sua histoéria se constituiram a partir de pensamentos, ideias, conhecimentos, crencas,
representagdes mentais e, também, interesses de cada um dos atores ou grupos sociais que
delas fizeram ou fazem parte em sua elaboragdo e execucao. Esses elementos cognitivos sdo
altamente representativos, pois compdem matrizes cognitivas ou normativas, ou seja,
principios gerais que definem a visdo de mundo de cada um dos atores e seus referenciais
quando participam da configuracdo e dinamica das politicas. Portanto, ndo sdo apenas o0s
interesses em particular entre atores ou grupos sociais que geram conflitos na producao ou
operacionalizagdo de politicas, mas sim, seus referenciais, Jobert (1994), Muller (2002) ¢
paradigmas, Hall (1993), que se traduzem em crengas, valores ¢ normas sociais globais,
Muller e Surel (2002), que comungam para tal. Assim, ao analisarmos a producdo das
politicas de educac¢do no Brasil, a partir da abordagem das matrizes cognitivas € normativas,
percebemos que “transformagdes ou inflexdes nas politicas publicas ou nos campos de

politicas resultam quase invariavelmente das mudangas que se operam nos referenciais, nos
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paradigmas ou nos sistemas de crenga” (GIOVANNI; NOGUEIRA, 2018, p. 35), daqueles
que as concebe. Essa andlise leva a inferéncia de que na educagdo, assim como temos

observado, nao perduram as politicas de Estado, mas sim, as de governos.

Abordagem ao conceito de atores e agentes publicos relacionados a educacio

As transformagdes ou mudancas de posi¢ao ocorridas ao longo da historia nas politicas
publicas de educagdao foram produzidas por agdes de atores que da sua historicidade e
territorialidade, crencas e interesses dependeram a forma como representaram ou atuaram em
seus contextos. No cenario das politicas publicas, os atores representam e atuam de acordo
com os seus interesses, logo, utilizam-se de habilidades estratégicas e de racionalidade nas
suas escolhas, uma vez que suas agoes t€m sempre algum objetivo em si. Assim, na educagao
eles podem ser representados por quaisquer profissionais da area, por sistemas, redes, escolas,
entidades de classe ou por grupos de profissionais do magistério que operam acgdes com
alguma “consequéncia em um processo politico qualquer”, conforme afirma Giovanni e
Nogueira (2018, p. 95).

Tomando como referéncia o contexto historico da educagdo publica brasileira,
identifica-se que os modos de acdo dos diferentes atores que fizeram e fazem parte da historia
levou e leva em conta os motivos ¢ interesses que dao significado as suas acdes e suas
expectativas, e se da em torno do que estd em jogo e circunscrito em determinada politica.
Para uma compreensdo mais clara, “verificar quem, de fato desempenha papéis significativos
na densa trama de consultas, pressdes, negociacdes, conflitos e boicotes que acompanham a
produgdo de uma politica publica, desde a primeira formulagdo até sua implantagdo e
avaliacdo” (REGONINI, G. 2001, p. 316 apud GIOVANNI; NOGUEIRA, 2018, p. 96), nos
leva a entender quais interesses, estratégias e escolhas, que a partir de suas crengas estdo em
jogo considerando os seus objetivos. Mas, para a concretizagao ¢ efeitos dessas politicas nos
diferentes territorios com suas respectivas territorialidades € preciso entender qual a funcdo e
quem sdao os agentes publicos. Para melhor compreensdo, o agente publico, assim como
concebido, pode ser entendido como alguém ou um individuo que tem uma agdo e que age em
relagdo a algo. Portanto, é aquele que tem uma funcdo publica, que ¢ um encargo do servigo
publico, ¢ a exerce no ambito do Estado. No caso da educacao, podemos considerar como
agentes publicos o professor, o diretor de escola, coordenadores pedagdgicos, inspetores de

alunos, agentes escolares, supervisores de ensino, e outros.
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Isto posto, quando da implantagao de politicas em educacao, esses agentes publicos
necessitam desenvolver habilidades e conhecimentos técnico-administrativos, assim como
relacionais para resolver situagdes de conflitos, resisténcias, incoOmodos, incertezas, e
ocorréncias nao previstas nas normativas que envolvem diferentes atores presentes no
processo (CURRIE; PROCTER, 2005). Desse modo, ao tomarem suas decisdes, sao
influenciados pelo contexto social que atuam, e geralmente, podendo alternar num grau de
discricionaridade (PIRES, 2009) de amplitude variavel a depender da autonomia que tem e da
existéncia de normas ou regras claras que delimitem os comportamentos e a tomada de
decisdo. Lotta (2014), Lotta, Pires e Oliveira (2018), Oliveira (2012), Pires (2009) Destarte, ¢
possivel depreender que a dimensdao da agdo humana tem interferéncia nos processos de
implantacdo de politicas publicas, uma vez que a auséncia de assentimento ou a adesdo aos
propositos e regras dessas politicas pelos agentes publicos, poderd levar ao fracasso ou ao
éxito em sua implantagao.

Para compreender a agao de diferentes atores e agentes publicos no contexto das
politicas de educagdo no Brasil, ¢ preciso voltar o olhar para a historia da escolarizacao
brasileira desde o seu surgimento com a Republica, assim como sobre a atuacdo
centralizadora do Estado agindo como protagonista na elaboracdo de politicas educacionais.
Essa atuacdo centralizadora altamente incisiva e perseverante na educagdo do final da década
de 1930 até a redemocratizagdo do pais na década de 1980, ainda se mantém com fortes
reflexos e influéncia nos dias de hoje.

Nesse cendario, atores e agentes publicos experienciaram propostas de governos que
tiveram contornos de clientelismos com usos de recursos da educacao para subsidiar aliancas
politico-partidarias e beneficios a empresas de diferentes setores, que visavam disponibilizar
servigos e produtos voltados a escolarizacao sendo oferecidos a populacdo como benesses dos
governos ¢ ndo como politicas de direito. Decorridas mais de quatro décadas, hoje, grandes
mudangas nas politicas educacionais decorrentes da redemocratizacao do pais e, da legislagao,
para a garantia dos principios do direito a educacdo de qualidade, a universaliza¢do e a
gratuidade do ensino publico e a valorizagdo dos profissionais do magistério, aos poucos tém
promovido a sociedade civil uma sensivel percepcdo da escolarizagdo como direito. Assim,
considerando o percurso histoérico, compreendemos que atores e agentes publicos agem sob os
variados efeitos e impactos das politicas de governos, e a forma de perceber e agir a partir
delas vai se constituindo em crencas ao longo das suas trajetorias que, junto aos seus
interesses e a ineficiéncia dos proprios programas e projetos, se materializam em praticas que

traduzem resultados nem sempre satisfatorios, como € o caso da precariedade estrutural das
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escolas, falta de equipamentos tecnoldgicos, inexisténcia ou precario acesso a internet,
materiais pedagdgicos inadequados, gestao escolar ineficaz, formagdo continuada ineficiente,
ensino de mé qualidade, aprendizagens muito aquém do satisfatorio, e outros consequentes,
especialmente no contexto pandémico dos anos de 2020 — 2021.

Como abordado anteriormente, atores e agentes publicos agem sob varias
determinantes estabelecidas nas politicas de governos, porém ¢ preciso compreender quais
dispositivos de acdo produzem essas determinantes. Por conseguinte, ¢ fundamental entender

esses dispositivos a partir da defini¢do do que sdo os instrumentos da acao publica.

Os instrumentos da acio publica como determinantes na educacio

A instrumentacdo da acdo publica, pode ser entendida como “o conjunto dos
problemas colocados pela escolha e o uso dos instrumentos (técnicas, meios de operar,
dispositivos) que permitem materializar e operacionalizar a ac¢do governamental.”
(LASCOUMES; LE GALES, 2012, p. 20). Partindo dessa defini¢ao, ao inferir sobre a escolha
e o uso dos instrumentos nao se pode ingenuamente deduzir que estes se constituem
simplesmente de opg¢des técnicas. Essa compreensdo permite ampliar a visdo sobre o
instrumento de agdo publica para além da sua fungdo, ou seja, sdo ferramentas técnico-sociais
carregadas de valor, de interpretagdo social, de concepgoes e de representagdes em acordo ao
que se destina. Ainda segundo os autores, Lascoumes e Le Gales (2012, p. 20), essas
caracteristicas dos instrumentos indicam “que eles ndo sdo neutros, que nao dizem respeito
apenas a busca de acordos entre governantes e governados sobre meios € objetivos”, pois
produzem também efeitos e “riscos a acao publica”.

A exemplo da historia mais recente da educacgdo brasileira, focalizando para as
legislagdes de ensino, a LDB n°® 9.394/96 (BRASIL, 1996a), documentos normativos como
PNE de 2014 (BRASIL, 2014) ¢ BNCC de 2018 (BRASIL, 2018), todos eles sao
instrumentos de agdo politica que por si s6 produzem efeitos sobre os atores sociais e
politicos. Esses, como quaisquer outros instrumentos visam de certa forma comandar,
determinar agdes e comportamentos, € os atores envolvidos, por sua vez, sdo guiados por
matrizes cognitivas normativas que ao operacionalizar na pratica esses instrumentos geram
outros efeitos que aparecem muitas vezes como relagdes de poder, privilégios, ineficiéncias,
distor¢des, equivocos, superficialidades, resultados satisfatorios ou ndo, a depender de sua
capacidade de agir ante ao instrumento. Sdo, portanto, esses efeitos, considerados riscos ao

proposito da acao publica a partir dos instrumentos.
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Como também citado por Lascoumes e Le Galés (2012, p. 20) “quanto mais a acao
publica se define por seus instrumentos, mais as questdes da instrumentalizagdo correm o
risco de realgar conflitos entre diferentes atores, interesses e organizacdes”. Por esse viés, €
possivel analisar por outra logica a instrumentaliza¢do da ac¢do publica, no caso da educagdo,
para além da sua funcionalidade.

Por consequéncia, ante a essa logica,

pode-se interpretar que esses instrumentos, no contexto das acdes publicas
para a educagdo no Brasil, sdo materializadores de intensdes politicas e, ao
mesmo tempo, reguladores do processo desencadeado a partir das decisdes
tomadas pelos governos enquanto poder instituido (LEMES, 2021, p. 5).

Neste sentido, ao analisar a implementagdo de instrumentos de agdo publica, € preciso
ponderar acerca do seu papel e quanto a sua funcionalidade reguladora na conducao de
politicas publicas. Esses instrumentos de regulacdo, considerando especificamente o sistema
educativo, de acordo com o pensamento de Barroso (2005, p. 733), tém a “funcdo de garantir
o equilibrio, a coeréncia, mas também a transformagdo desse mesmo sistema”. Logo, conclui-
se que os instrumentos de regulagdo deveriam cumprir com a finalidade de garantir a
eficiéncia e efetividade nos resultados.

Como exemplo de instrumentos de regulagdo comuns ao cotidiano educacional
brasileiro pode-se citar o Sistema de Avaliagdo do Rendimento Escolar do Estado de Sao
Paulo (SARESP), a Avaliacdo Nacional da Alfabetizagdo do Sistema de Avaliagdo da
Educacao Basica (SAEB), o Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), os quais surgiram
ao final da década de 1990, sob a influéncia decorrente de estudos internacionais acerca da
qualidade e eficacia da acdo publica tomando esses instrumentos e¢ seus resultados como
possibilidades de regulagem e transformacao da escolarizacao a partir dos dados gerados para
a viabiliza¢do de politicas educativas. Importante destacar que nesse periodo historico o pais
engaja-se aos principios do liberalismo, o que levou a aderéncia a ideologias liberais que

passaram a direcionar o Estado brasileiro, hoje, denominado de Estado pos-burocratico.

O Estado regulador e a responsabilizacao pelos resultados

A racionalizacdo técnica dos servicos prestados por esse Estado regulador minimiza a
sua agao e favorece as agdes de poder dos governos que imprimem uma cultura de proposigao
de politicas educacionais que se fundam na responsabilizagdo dos atores e agentes publicos.

Essas politicas apresentam-se com forte apelo a quantificagdo dos resultados de desempenho
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das escolas sem, no entanto, oferecer instrumentos de regulagdo que possibilitem a
consideragdo aos contextos e as diferentes realidades culturais, estruturais e territoriais em que
essas escolas sdo edificadas, que segundo Lemes (2021), ao Estado regulador cabe a
responsabilizacdo, porém ndo a responsabilidade pelas insuficiéncias dos programas e
processos.

Os dispositivos de regulagdo como sdao conhecidos e experenciados na educacdo
parecem demonstrar caracteristicas mais prescritivas, fiscalizadoras e de controle do que de
transformag¢do do sistema nao viabilizando o empoderamento dos agentes e atores em favor
do éxito das propostas de a¢do publica, uma vez que interesses, crengas, ldgicas, incidem nas
negociagdes, defini¢des e implantagdes desses instrumentos reguladores reverberando em
resultados, na maioria das vezes, inadequados por consequéncia da ineficiéncia de
exequibilidade dos seus processos, como € o caso do uso que se faz dos dados levantados a
partir da aplicagdo das avaliagdes de sistemas para que estejam a favor da qualidade do ensino
e aprendizagem.

Ao inferir sobre esse quadro tomando como bussola, os fundamentos da anélise
cognitiva das politicas publicas, abre-se caminho para entender com maior clareza “os
referenciais” e “crencas” que permeiam as definigdes e execucdo de instrumentos de
regulacao das politicas de educagdo e sua dispersdo em relacdo ao local de aplicagdo, ou seja,
a escola e a sua territorialidade. Inevitavelmente, essas reflexdes levam ao questionamento —
Qual a relacao entre a descentralizacdo/desconcentragdo com o papel e a responsabilidade do

Estado, dos atores e agentes publicos?

A descentralizacio/desconcentracio, a responsabilidade do Estado, dos atores e agentes
publicos

A descentralizagdao pode ser entendida de um modo mais geral, como uma ocorréncia
juridica em que o Estado distribui ou transfere externamente competéncias ou encargos a
outras instituicdes de poder, sejam elas fisicas ou juridicas. Ja desconcentracdo, pode ser
compreendida como a distribui¢do ou transferéncia pelo Estado de competéncias ou encargos
internamente ao seu ambito de a¢do, ou seja, dentro do seu nivel de poder.

Isto posto, a descentralizagdo/desconcentracdo vistas aqui numa dimensao
instrumental, devem ser interpretadas em sua implantagdo sob a otica da circunstancialidade
contextual em que se aplica, assim, deve ser compreendido em quais bases se constitui, se

numa visdo conservadora ou progressista. Outro aspecto a ser levado em consideracdo a
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reflexdo ora apresentada, ¢ a de que no campo da educagdo foram as propostas de
descentralizagdo como instrumentos de politicas publicas que se disseminaram amplamente
num contexto mundial, desde meados da década de 1960. Ante tal fendmeno, ¢ importante
ponderar de acordo com Casassus (1990), qual a intencionalidade dos governos em se
despojar do que lhes compete enquanto competéncias e encargos transferindo esses poderes a
outras instancias.

Num consenso mundial, segundo as ideias do mesmo autor, sob a influéncia da
representacdo cultural o conceito de descentralizacdo tem sido aproximado e ligado aos
conceitos de diversidade e democracia. No entanto, ao se analisar historicamente as opgdes
dos governos para a descentralizagdo, identifica-se que essas nao partiram das instancias
locais ou regionais, mas sim, do poder central. Destarte, constata-se que as politicas de
descentralizagdo partidas dos governos como a¢do do Estado, ndo sdo a manifestagdo da
racionalidade técnica apenas, mas sim, revelam a expressao de complexos processos
deliberativos envolvendo posigdes politicas e critérios técnicos defendidos por diversos atores
e agentes, bem como os interesses do proprio aparelhamento do Estado.

No caso da educagdo, a descentralizagcdo posta em pratica como politicas de governo e
ndo de Estado, em muitos casos se mostram pouco eficientes, uma vez que ndo envolvem as
instancias locais em suas decisdes, € essas por nao se reconhecerem nessas proposigdes
mostram resisténcia em executar tais politicas, ora por defenderem interesses proprios ou, ora
porque os programas de capacitagdo oferecidos ndo atendem as especificidades locais e, em
consequéncia, a responsabilidade dos envolvidos nas diferentes instancias tende a se produzir
inadequada, comprometendo desse modo, o processo de escolarizagdo nos resultados das
aprendizagens.

A descentralizacdo no Brasil, nas duas ultimas décadas se instituiu na modalidade da
municipalizacdo do ensino, no caso do Estado de Sao Paulo, tendo como fator deflagrador a
implantacao, em 1998 do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizacao do Magistério - FUNDEF — Lei n® 9.424/96 (BRASIL, 1996b), que entrou em
vigor em 1° de janeiro de 1998, com oferecimento de recursos aos municipios referentes as
verbas vinculadas constitucionalmente para a educagdo. Os municipios teriam possibilidade
de retirar esse recurso aderindo a proposta de municipalizagdo de acordo com o niimero de
alunos existentes na etapa de ensino definida pela legislagao.

A questdo da descentralizacao no contexto brasileiro se mostra ainda com fragilidades,

havendo a necessidade da atuagdo do Estado numa posigao estratégica de garantia da unidade
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nacional e equidade da oferta de condi¢des para uma educagao equitativa, a0 mesmo passo em
que diminui a sua fungdo como prestador de servigo.

De acordo com Barroso (2013), os argumentos a favor da descentralizagdo se pautam
nos objetivos seguintes: aproximacao dos 6rgaos decisorios do lugar de aplicacdo; considerar
nas propostas as caracteristicas locais; propiciar que os usudrios dos servigos publicos
participem da gestdo; diminuir a burocracia do Estado; estimular a criatividade promovendo
inovagdo nas praticas pedagodgicas. Todavia, essas vantagens da descentralizacdo hoje,
passadas mais de duas décadas, ndo se concretizaram com eficiéncia, o que nos indica que ha
muito a ser construido em termos de conceitualizagdo do tema, clareza na distribui¢ao das
fungdes do Estado e reconhecimento das propriedades inerentes ao local de aplicacao —

territorio e sua territorialidade.

Dos conceitos de territorio e territorialidade considerando na escolarizacio basica

Mais do que conceitualizar territorio e territorialidade, é preciso refletir considerando
um devir desses conceitos para a pratica no campo educacional, mais propriamente na
escolarizagdo da educagdo basica brasileira, uma vez que a escolarizagdo, levando em conta a
educagdao publica, segundo Lemes (2021, p. 11), esta submetida a ‘“contradicdes e
incompletude analitica por determinantes estruturais do proprio estado” que do ponto de vista
estrutural organizativo se fecha em “processos rigidos de controle operacionais e
orcamentarios”, inibindo “agdes efetivas de democratizacdo do ambiente escolar em suas
relagdes com a propria sociedade.”.

Ante tal realidade urge ter uma visdo em perspectiva sobre um novo modus operandi
das relacoes estruturais organizativas do Estado em suas politicas para com a educacao bésica,
a partir de uma compreensdo mais clara do conceito de territdrio e territorialidade e seus
efeitos quando aplicados a educacao.

O conhecimento mais generalizado do conceito de territorio traz a concepg¢ao de um
espago de governanga, definido como as areas territoriais do pais, dos estados e dos
municipios. Porém, contemporaneamente essa compreensao vem sendo ampliada para além
dos limites de areas territoriais ¢ de espago de governanga, que segundo Fernandes (2018
apud GIOVANNI; NOGUEIRA, 2018, p. 999), integra dialeticamente as relagcdes sociais nos
seus modos de “producido e criacdo de novos espacgos e territorios”, onde esse territorio deixa
de ser apenas a “base” ou lugar em que acontecem as interagdes € experiéncias sociais que

constroem “formas e os contetidos dos territorios”, tornando-se um “conjunto indissociavel de
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processos, sistemas, relacdoes, movimentos, possuindo materialidade e imaterialidade, sendo
criador e criacdao, produtor e produto, sujeito e objeto”, constituindo-se assim, portanto, a
territorialidade como atributo do territorio.

Partindo das 1ideias conceituais acima expostas, e relacionando-as com a
democratizagdo do ensino, como preconizado pela Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagao
Nacional (LDB) n°® 9.394/1996 (BRASIL, 1996a), que estabelece alguns principios para a
gestdo democratica, dentre eles, a participagdo das comunidades escolares e locais em
conselhos escolares ou equivalentes e, ainda, no Art. 3° que o ensino serd ministrado com
base na “gestdo democratica do ensino publico, na forma desta Lei ¢ da legislagdo dos
sistemas de ensino”, percebe-se uma convergéncia conceitual, porém com visivel
inconcretude na pratica por determinantes estruturais do proprio estado (LEMES, 2021, p. 11)
que, por meio de seus instrumentos de politicas publicas e suas inevitabilidades técnicas
caracteristicas inviabilizam a efetiva democratizagao do ambiente escolar (LEMES, 2021, p.
11).

Importante, neste sentido, atentar aos principios fundantes da Lei, visto que € base
para a educagdo. A auséncia dessa consciéncia e de atentar-se a eles, levam a nao resolugdo de
problemas que se mostram ja profundos e enraizados no contexto da educagao brasileira e se
materializam nos resultados das aprendizagens revelados por meio dos diversos instrumentos
de avaliagdes sistémicas aplicados em ambito nacional. Porém, cabe aqui um paréntese acerca
das avaliagdes de sistema como instrumento de regulacdo caracteristico da regulagdo pos-
burocratica, segundo Barroso (2013, p. 19), “assentes mais em resultados do que em normas”,
sendo que tais avaliagdes t€m sido tratadas exclusivamente com o fim em resultados, por
sistemas de ensino e escolas como baluartes de reformas educacionais e propostas educativas
que visam seu atendimento sem, no entanto, considerar nos seus processos as diferentes
realidades locais.

Ao reconhecer a existéncia de diferentes realidades locais e perceber o local como
territorio e lugar de aplicacdo, de participacao, de interdependéncia e de concorréncia, assim
como também como espago multidimensional e multirregulado em que sdo tomadas decisdes
e construidas politicas, se mostra relevante neste atual contexto da educacdo brasileira e,
sobretudo, possibilita o vir a ser para uma “nova ordem educativa local”, conforme afirma
Ben Ayed (2009, p. 158). Essa “nova ordem educativa”, ¢ importante esclarecer, ndo se trata
de uma construgdo politica a partir de instrumentos de descentralizagdo, mas sim, entendida
como a viabilidade de elaboragdo e execugdo de politicas locais, definidas por limites de

intervengdo também locais e reguladas por Lei. Nessa perspectiva, o reconhecimento da
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territorialidade que ¢ atributo do territorio, por parte da sociedade organizada que venha a
propor acdes de governo e de Estado tera a forga de viabilizar um vir a ser que ora promove a
assun¢do a um cenario de “realizacdo contextualizada de politicas nacionais” e, ora se assume
num cenario de “producao de politicas proprias de base comunitaria ou de base institucional”
(PINHAL, 2012, p. 272).

Para ampliacao dessas reflexdes e melhor compreensdo, considerando as politicas de
acdo educativa, vale trazer as palavras de Barroso (2013, p. 19-20, grifo do autor), que

apresentam as “grandes finalidades” da territorializagao:

-contextualizar e localizar as politicas e a agdo educativas, contrapondo a
homogeneidade das normas e dos processos, a heterogeneidade das formas e
das situagoes;

-conciliar interesses publicos (na busca do “bem comum” para o servigo
educativo) e interesses privados (para a satisfacdo de interesses proprios dos
alunos ¢ suas familias);

-fazer com que na definicdo e execucdo das politicas educativas, a agdo dos
atores deixe de ser determinada por uma logica de submiss@o, para passar a
subordinar-se a uma logica de implicagao;

-passar de uma relagdo de autoridade baseada no controlo “vertical”,
monopolista e hierarquico do Estado, para uma relacdo negociada e
contratual, baseada na desmultiplicacdo e “horizontalizagdo” dos controlos
(centrais e locais).

Os debates sobre o territério e a territorializacao das politicas publicas estdo em pauta
desde o inicio da década de 1990 em alguns paises, os quais implantaram processos de
territorializacdo das politicas educativas, gerando diferentes modelos de aplicagdo que
desencadearam diferentes interpretagdes e criticas que levantaram suspeitas “de intengdes dos
governos ¢ dos agentes da administragdo central” quanto ao “processo de devolugdo de
competéncias a instdncias locais”. Em outros casos, foi vista como uma forma de
“privatizacao da escola publica” ou como uma “transferéncia para a periferia da gestdo das
contradigdes que o centro ndo pode resolver”, ou ainda, como “manipulagdo do Estado em
financiar localmente o que ele determina sozinho” (BARROSO, 2013, p. 20).

Essas diferentes visdes e criticas devem ser analisadas a partir dos fundamentos de
analise cognitiva de politicas publicas, em razdo de possibilitar o entendimento e
compreensdo das formas de agir dos diferentes atores e agentes envolvidos nos processos
decisorios e de aplicagdo de acordo com suas intencionalidades, crengas e interesses e
conflitualidades, como ja discorrido neste texto. Desse modo, infere-se que essas criticas ndo

sdo especificas do processo de territorializagao.
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Portanto, ao refletir sobre os conceitos de territorio e territorialidade considerando os
principios de qualidade da escolarizagdo, a gestdo democratica do ensino na perspectiva de
um devir, deve ser entendida como um esforco de mobilizagdo ¢ construcdo local, de
negociagdo, discussao e contratualizacdo dos interesses individuais para os coletivos em favor
da transformacgao do territorio por meio de a¢des educativas que considerem verdadeiramente
a comunidade escolar e o territorio onde ela estd inserida, e ndo com medidas impostas
verticalmente, de cima para baixo, com delimitados espacos de agdo predeterminados
centralmente e distantes da realidade escolar.

Vivemos tempos de rupturas paradigmaticas em todos os campos sociais, sobretudo,
na educagdo. Assim, segundo aponta Ben Ayed (2009, p. 11), para que “a semantica territorial
esteja efetivamente associada a linguagem da ruptura”, e que seja necessario que incida
também onde “reside a verdadeira originalidade do processo de territorializacdo”,
possibilitando compreender o “territorio educativo” como “local de constru¢do de politicas
publicas” decorrentes do envolvimento e integracao “pela discussao, negociacdo e contrato
dos interesses individuais de diferentes atores em interesses comuns” (BARROSO, 2013, p.

21).

Consideracoes finais

A argumentacdo desenvolvida neste texto numa perspectiva de abordagem qualitativa
intencionou provocar a inferéncia e reflexdo sobre a relevancia da consideragdo dos
fundamentos de analise cognitiva das politicas ptblicas para a compreensao de como ocorrem
os processos de elaboragdo, decisdo e implantagao de instrumentos e os modos de regulagao
dessas politicas. Colocando, assim, em causa nesta discussdo, a necessidade de tornar claro
aos executores, atores e agentes publicos da implantagdo de politicas educacionais como
funcionam os sistemas de agdo presentes nos processos de decisao e de execucao nos diversos
territorios escolares e o modo como a agdo do Estado impacta na diversidade e efetividade das
diferentes realidades das escolas brasileiras.

Ao estabelecer paralelo entre a educagao publica brasileira e a implantagao de politicas
publicas observou-se que elas se constituem a partir de pensamentos, ideias, conhecimentos e
representagdes mentais e interesses de atores e agentes envolvidos, portanto, referencias e
paradigmas que se traduzem em crengas. Essa discussdo se propods provocar a percepgao de
que na educacao brasileira, diferente de outros campos, ndo perduram as politicas de Estado,

mas sim, as de governo.
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Nesse sentido, esta discussao possibilitou depreender que a dimensao da agdo humana
tem interferéncia nos processos de implantagdo de politicas publicas, uma vez que a auséncia
de assentimento ou a adesdo aos propositos e regras dessas politicas poderd levar ao fracasso
ou ao &xito em sua implantagdo. Posto isto, ao inferir sobre esse contexto tomando como
orientagdo os fundamentos da analise cognitiva das politicas publicas, abre o caminho para
entender com maior nitidez “os referenciais” e “crencas” que permeiam as defini¢des e
execugdo de instrumentos de regulagdo das politicas publicas para a educacdo e sua dispersdao
em relacdo a sua aplicabilidade, portanto, a escola e sua territorialidade.

Quanto as reflexdes apresentadas sobre descentralizagao/desconcentragdo, observou-se
que no Brasil, a descentralizag@o se instituiu na modalidade da municipalizagao do ensino, a
partir da valorizag¢do da racionalidade técnica centrada no financiamento. No entanto, quando
os municipios assumiram a responsabilidade da implantagdo esbarraram em desafios
atribuidos pela propria descentralizagdao, os quais, dado o proprio despreparo, nem sempre
apresentaram condicoes de resolver com a devida eficiéncia, o que, ainda hoje, se constata
que a descentralizagdo no contexto brasileiro se mostra com fragilidades, havendo a
necessidade de atua¢do do Estado numa posicao estratégica de garantia da unidade nacional e
equidade da oferta de condigdes para uma educagdao equitativa, a0 mesmo passo em que
diminui a sua fungdo como prestador de servigo. Desse modo, observamos que o processo de
municipalizagdo ocorreu como fruto da valorizagdo da racionalidade técnica centrada no
financiamento, pois ao associar os recursos ao numero de alunos os municipios viram a
oportunidade de ampliacdo das possibilidades de melhoria da qualidade do ensino. No
entanto, ao assumirem tal responsabilidade esbarraram em alguns desafios que a
descentralizagdo acabou por atribuir, como a autonomia aos municipios na gestao dos
recursos recebidos, na capacitagdo técnica de professores e técnicos de educagdo que, como ja
refletido, nem sempre apresentaram condi¢des de resolver com eficiéncia.

Desde o inicio da implantacdo da modalidade da municipalizagdo as propostas ainda
ndo se concretizaram eficientemente, o que indica que hd muito a ser construido em termos de
conceitualizagdo do tema e clareza na distribuicdo das fun¢des do Estado e reconhecimento
das propriedades inerentes ao local de aplicagdo — territdrio e sua territorialidade.

Diante desse cenario de tamanha complexidade e diversidade em que se situam os
labores e desafios cotidianos das escolas de educacdo bdsica, reconhecer a existéncia de
diferentes realidades locais e perceber o local como territorio e lugar de aplicagdo, de
participagdo, de interdependéncia e de concorréncia, assim como também como espaco

multidimensional e multirregulado em que sao tomadas decisoes e construidas as politicas, se
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mostra relevante, sobretudo neste atual contexto da educagdo brasileira e, qui¢d, podendo
ensejar um devir para uma nova ordem educativa local como apresentado por Ben Ayed

(2009), e reverberar em ganhos qualitativos as aprendizagens dos estudantes.
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