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RESUMO

Este artigo objetiva responder a seguinte pergunta: como se configura a discricionariedade de docentes e gestores
escolares na implementacao da politica educacional do estado de Pernambuco? Amparamo-nos em um referencial
teorico que buscou discutir diferentes perspectivas de implementacdo no nivel de rua considerando a
discricionariedade de seus agentes implementadores; a relagdo de recursividade entre discricionariedade e contexto
a partir da Teoria da Estruturacdo (Giddens, 2009) e um modelo especifico para andlise da implementagdo de
politicas publicas no nivel de rua sob o viés estruturacionista (Sandfort & Moulton, 2020). Para a efetivacdo da
pesquisa, de natureza qualitativa, documental e empirica, foram coletados depoimentos um total de 25 professores
e gestores escolares da rede educacional do estado. Admite-se que haja uma relagdo de recursividade entre
propriedades estruturantes do sistema de implementagao e a discricionariedade dos profissionais implementadores,
fundamental para compreensao dos resultados da politica publica. Deste modo, analisam-se as principais regras e
recursos inerentes a politica em questdo, o uso da discricionariedade por parte de seus implementadores diretos e,
em Ultima instancia, em que a medida propriedades estruturantes ao sistema de implementacdo sao facilitadoras
ou restritivas a tomada de decisdo, as a¢des destes agentes e, consequentemente, ao desempenho de determinadas
escolas.

Palavras-chave: Implementagdo de politicas publicas; Discricionariedade; Teoria da Estruturacdo; Educagao;
Pernambuco.

ABSTRACT

This article aims to answer the following question: how is the discretion of teachers and school administrators
configured in the implementation of Pernambuco’s educational policy? We rely on a theoretical framework that
seeks to discuss different perspectives on implementation at the street level considering the discretion of its
implementing agents; the recursive relationship between discretion and context based on Structuration Theory
(Giddens, 2009); and a specific model for analyzing the implementation of public policies at the street level from
a structuralist perspective (Sandfort & Moulton, 2020). For the research, which is qualitative, documentary, and
empirical in nature, testimonies were collected from a total of 25 teachers and school administrators from the state's
educational network. It is assumed that there is a recursive relationship between the structuring properties of the
implementation system and the discretion of the implementing professionals, which is fundamental for
understanding the results of the public policy. Thus, the main rules and resources inherent to the policy in question
are analyzed, as well as the use of discretion by its direct implementers and, ultimately, the extent to which the
structural properties of the implementation system facilitate or restrict decision-making, the actions of these agents
and, consequently, the performance of certain schools.

Keywords: Public policy implementation; Discretion; Structuration theory; Education; Pernambuco.
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Este articulo busca responder la siguiente pregunta: ;como se configura la discrecionalidad de docentes y
administradores escolares en la implementacion de la politica educativa del estado de Pernambuco? Nos basamos
en un marco tedrico que buscd discutir diferentes perspectivas sobre la implementacion a nivel de calle frente a la
discrecionalidad de sus agentes implementadores; la relacion recursiva entre discrecionalidad y contexto basada
en la Teoria de la Estructuracion (Giddens, 2009); y un modelo especifico para analizar la implementacion de
politicas publicas a nivel de calle desde una perspectiva estructuralista (Sandfort & Moulton, 2020). Para la
investigacion, de naturaleza cualitativa, documental y empirica, se recogieron testimonios de un total de 25
docentes y administradores escolares de la red educativa del estado. Se asume que existe una relacion recursiva
entre las propiedades estructurantes del sistema de implementacion y la discrecionalidad de los profesionales
implementadores, fundamental para comprender los resultados de la politica publica. Asi, se analizan las
principales reglas y recursos inherentes a la politica en cuestion, asi como el uso de la discrecionalidad por parte
de sus implementadores directos y, en ultima instancia, como las propiedades estructurales del sistema de
implementacion facilitan o restringen la toma de decisiones, la actuacion de estos agentes y, en consecuencia, el
desempeiio de determinadas escuelas.

Palabras clave: Implementacion de politicas publicas; Discrecion; Teoria de la estructuracion; Educacion;

Pernambuco.

1. Introducio

A politica educacional de Pernambuco tem como um de seus principais tragos o monitoramento por indicadores
acompanhados por gestores escolares em articulagdo com a Administragao Publica. O estado lidera nacionalmente
as matriculas no Ensino Médio Integral, com 57,8% das matriculas nessa modalidade na rede (Pernambuco,
2023b). O modelo de gestdo integrada “Todos por Pernambuco”, vinculado por anos a politica educacional,
decorreu da adogdo da gestdo publica por resultados iniciada em 2007.

O programa “Juntos pela Educagdo”, implementado na transi¢do governamental de 2023, preserva
caracteristicas do ‘“Pacto pela Educagdo de Pernambuco”, especialmente sua integragdo a um planejamento
estratégico orientado por macro objetivos de governo (Pernambuco, 2023b), organizados em um mapa estratégico.
Inseridos no paradigma da accountability gerencial (Morais, 2019; Schneider, 2019), ambos mobilizam avaliagdes,
revisdes anuais e bancos de dados, enfatizando a performatividade no cumprimento de metas (Ball, 2005).

Tais elementos sdo tipicos de modelos fop-down de implementacao, nos quais a definicdo de objetivos busca
reduzir discrepancias entre planejamento e execucao (Lotta et al., 2018; Lotta, 2019). Embora centralizados, esses
modelos nio eliminam a discricionariedade dos implementadores. Ao contrario, os instrumentos de monitoramento
respondem a natureza decisdria dessas politicas. Na perspectiva burocratica, a discricionariedade dos agentes da
ponta ¢ vista como uma disfungfo inevitavel, exigindo mecanismos de conformidade (Lotta et al., 2018; Lima;
D’Ascenzi, 2019).

A discricionariedade corresponde a margem de atuagao relativamente autonoma, conveniente e oportuna, para
além das regras formais, limitada a critérios de competéncia e legalidade na esfera publica (Meirelles, 2005; Pietro,
2006). Um ato ¢ conveniente quando util ao interesse puiblico € oportuno quando praticado em momento adequado
(Gasparini, 2009), critérios que envolvem juizos subjetivos dos implementadores.

No nivel da agdo direta, € preciso relativizar o rigor da estrutura burocratica e considerar redes informais,
rotinas e espagos de pratica discricionaria (Oliveira & Peixoto, 2021). A influéncia desses atores na relagdo entre
cidadaos e governo (Lipsky, 1980) os torna centrais para o sucesso ou fracasso das politicas.

A burocracia de nivel de rua exerce sua discricionariedade ao lidar com propriedades estruturantes — regras,
rotinas, cultura e recursos — que moldam a implementacdo orientada a resultados (Newman & Clarke, 2012) e
com uma légica de mercado associada a crescente presenca empresarial na educagdo (Maroy & Demailly, 2004;
Schneider, 2019). Tais propriedades ndo sdo “dadas”, mas resultam de configura¢des institucionais especificas
(Sandfort & Moulton, 2020).

Partimos da premissa de que ha uma relagdo de recursividade entre essas propriedades estruturantes ¢ a
discricionariedade dos agentes implementadores, fundamental para compreender os resultados da politica. Assim,
determinadas praticas de gestores e docentes revelam condi¢des mais ou menos favoraveis ao desempenho escolar.

Os resultados de desempenho escolar obtidos em decorréncia do sistema de monitoramento de indicadores em
Pernambuco legitimaram uma politica de razoavel reconhecimento nacional, o que possibilita considera-la como
uma espécie de caso decisivo (Yin, 2015) para analisar as praticas discricionarias do nivel de rua da implementacao
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em um contexto de gestdo por resultados (Germano, 2015; Oliveira & Silva, 2023; Sousa, 2017; Sousa, 2025) e
como caso instrumental (Stake, 2000) para reflexdes em contextos semelhantes.

Diante de tais consideragdes, este artigo busca responder: como se configura a discricionariedade de
docentes e gestores escolares na implementacio da politica educacional de Pernambuco? O referencial
tedrico mobiliza perspectivas sobre implementacdo no nivel de rua, a Teoria da Estrutura¢ao (Giddens, 2009) e
um modelo especifico para andlise da implementacdo de politicas publicas no nivel de rua sob o viés
estruturacionista (Sandfort & Moulton, 2020). A pesquisa, de natureza qualitativa, documental e empirica, reuniu
depoimentos de 25 professores ¢ gestores da rede estadual. Na se¢do de discussdo e andlise dos resultados do
estudo, discorremos sobre as principais regras e recursos inerentes a politica em questdo, sobre o uso da
discricionariedade por parte de seus implementadores diretos e, em ultima instincia, sobre a medida em que
propriedades estruturantes ao sistema de implementacdo s@o facilitadoras ou restritivas a tomada de decisdo, as
acoes destes agentes e, consequentemente, ao desempenho de determinadas escolas.

2. Perspectivas de implementacio no nivel de rua e discricionariedade de agentes
implementadores

Como sintetizam Carson et al. (2015), a implementagdo vai além de um processo individual passivo ou de mera
reacdo a decisdes gerenciais em um encadeamento causal linear. Trata-se de um processo de negociacdo e
constru¢do de sentido nas interagdes entre o profissional implementador e o usuario, bem como entre profisséo,
equipe e organizagao.

A centralidade dos atores da ponta do sistema enfatiza a agéncia da burocracia de nivel de rua, compreendendo
a discricionariedade como elemento decisivo para os resultados da politica (Cingolani, 2013; Lipsky, 2019; Lotta,
2019). O trabalho de Lipsky (1980), ao destacar dimensdes de alienagdo e estratégias de enfrentamento desses
profissionais, refor¢a essa compreensao.

A margem discricionaria de um agente implementador varia conforme o tipo de politica e seu desenho
institucional. A nogao de discricionariedade ¢ relevante tanto nas abordagens fop-down quanto bottom-up (Deleon
& Deleon, 2002; Hill & Hupe, 2009).

De uma perspectiva top-down, a discricionariedade ndo ¢ sempre bem-vinda (Davis, 1969; Polsky, 1993),
podendo ser enxergada como uma possibilidade de burocratas de nivel de rua perseguirem objetivos privados em
detrimento daqueles estabelecidos pelos policy makers (Brehm & Gates, 1999), ou de que as distor¢des de
aderéncia dos efeitos e resultados de politicas em relagdo ao planejado sejam decorrentes de problemas
hierarquicos e relativos a falhas no controle (Pressman & Wildavsky, 1973). Em outras palavras, a
discricionariedade ¢ vista aqui como um “fator desviante” da finalidade da politica publica, o qual pode afasta-la
de seus objetivos pré-concebidos (Lotta ef al. 2018). No entanto, o poder discricionario do agente da base torna-
se, ainda assim, imprescindivel para que a organizagao se adapte a realidade (Matland, 1995; Oliveira, 2012).

Ja na perspectiva bottom-up, a discricionariedade ¢ entendida como inerente a aplicacdo de regras gerais a
situagdes concretas, contribuindo para maior eficacia dos programas e para seu suporte democratico. Em contextos
de regras abundantes e recursos escassos, espera-se que os agentes priorizem normas conforme as circunstancias
especificas em que atuam (Brodkin, 1997; Maynard-Moody & Musheno, 2000; Maynard-Moody & Portillo,
2010).

2.1 Recursividade entre Discricionariedade e Contexto a partir da Teoria da Estruturacio

Da mesma forma que a perspectiva de implementagdo condiciona a discricionariedade do agente
implementador, esta agéncia, em si, ¢, a0 menos parcialmente e virtualmente, instanciada por certas “propriedades
estruturantes”. Pelas lentes estruturacionistas, as chamadas estruturas sociais, manifestas por estas propriedades,
tém carater virtual, constituem-se de praticas institucionalizadas, incorporadas nas instituicdes ¢ na mente dos
individuos, na forma de possibilidades mais ou menos fluidas, cristalizadas ou heterogéneas que tanto os sujeitos
quanto as instituigdes mantém em suas memorias (Domingues, 2001). Na Teoria da Estruturacdo, estruturas
referem-se ndo apenas a regras envolvidas na produgdo e reproducao dos sistemas sociais, mas também a recursos
(Giddens, 2009, p. 28), que delimitam e viabilizam a agao.

Sewell (1992) argumenta que, ao reconhecer a virtualidade das estruturas, seria coerente concebé-las como
conjuntos de regras e esquemas culturais, entendendo os recursos como seus efeitos. Contudo, essa leitura pode
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obscurecer a premissa central da dualidade entre estrutura e agéncia (Giddens, 2009), reduzindo os atores a meros
reprodutores de scripts pré-existentes.

Diante de tal impasse, o mais apropriado seria, considerando o seu carater dual, definir as estruturas como
compostas, simultaneamente, por regras e esquemas, os quais sdo, de fato, virtuais e por recursos (autoritativos e
alocativos), reais. Nesse sentido, assim como regras e esquemas culturais sdo responsaveis por instanciar ou
incorporar recursos, recursos também sao responsaveis por inculcar e justificar esses mesmos esquemas, seja em
organizagdes ou na sociedade (Sewell, 1992).

Assim, pode-se afirmar que as estruturas se tornam perceptiveis por suas propriedades estruturantes. Tais
propriedades abrangem praticas de (1) coer¢do (sistemas de regras) e (2) facilitagdo (sistema de recursos) que
influenciam a ag@o, seja via imposicdo de regras ou disposi¢do de recursos. Recursos autoritativos ampliam o
poder de comando sobre pessoas; recursos alocativos dizem respeito ao controle sobre objetos materiais (Giddens,
2009).

Recursos autoritativos incluem forga, conhecimentos, habilidades e comprometimento emocional; recursos
alocativos correspondem a bens materiais, naturais ou fabricados. Ambos podem reforgar ou manter posi¢des de
poder (Sewell, 1992). Regras e recursos articulam-se recursivamente na reproducdo social. A dualidade da
estrutura indica que ela ¢, simultaneamente, meio e resultado da a¢do que organiza, afastando a premissa de um
determinismo estrutural bem como a de autonomia plena do agente (Giddens, 2009).

Compreender a agéncia como extensdo da estrutura implica reconhecer que ela emerge do conhecimento do
ator sobre regras e esquemas, de sua capacidade de aplica-los a novos contextos e de mobilizar recursos
disponiveis. Essas capacidades sao moldadas por contextos historicos e sociais especificos, mas a disposi¢do para
agir ¢ inerente a condi¢do humana (Sewell, 1992).

A recursividade das praticas sociais significa que elas sdo continuamente recriadas pelos proprios atores. Pela
consciéncia pratica, os agentes reconhecem regras, recursos e propriedades estruturais; pela consciéncia discursiva,
refletem sobre as condi¢des de sua acdo (Giddens, 2009).

Um ponto importante para a devida compreensao da teoria da estruturacdo é que a agdo se diferencia da reagdo
por sua intencionalidade. O agente caracteriza-se como agente exatamente pela intengdo de agir de uma
determinada forma. A inteng¢ao corresponde ao que o agente sabe ou acredita que sabe que terd um determinado
desfecho, ainda que ocorram resultados impremeditados (Giddens, 2009). De modo contrario, a conduta ndo
intencional se caracteriza apenas como reagao.

Como uma abordagem a servigo de pesquisas empiricas de contextos societarios particulares, a teoria da
estruturagdo estabelece, no entanto, um “minimo ontoldgico”: tanto a agéncia quanto a estrutura sao co-
constitutivas das praticas historicas que mantém em existéncia os sistemas sociais. Nesse sentido, mesmo
a conduta do mais poderoso agente ocorre em um ambiente socioestrutural de restrigdes e oportunidades
que condicionam sua agéncia. A contraparte também ¢ verdadeira: qualquer que seja o nivel de coergdo
estrutural imposta a conduta de um agente, seu poder de agéncia da a ele alguma possibilidade de “agir de
modo diferente” diante daquela coergdo (Giddens, 1989, p. 258).

Assim, “a acdo depende da capacidade do individuo de ‘criar uma diferenga’ em relagdo a um estado de coisas
ou curso de eventos preexistente. Um agente deixa de o ser se perde a capacidade de ‘criar uma diferenca” [aspas
do original] (Giddens, 2009, p. 17). A agéncia relaciona-se intimamente com o poder, associado a capacidade de
transformacao (Giddens, 2009).

A nogdo (teorema) de dualidade da estrutura esta implicita no fato de que agente e estrutura ndo sdo dois
conjuntos de fendomenos independentes entre si. As estruturas podem ser, simultaneamente, restritivas e
facilitadoras. De modo semelhante, as propriedades estruturais dos sistemas sociais podem ser, simultaneamente,
meio e fim das praticas por elas recursivamente organizadas (Giddens, 2009).

E essa dualidade que caracteriza a relagio de recursividade entre as praticas discricionarias dos agentes
implementadores de rua e o arranjo institucional que permeia toda a politica publica. Como exemplifica Hupe
(2013), a manifestacdo da discrionariedade esta inerentemente implicada na existéncia de regras, bem como a
existéncia de regras envolve o uso de discricionariedade.

2.2 Dinimicas macroestruturais e agéncia: o modelo de Sandfort e Moulton (2020)
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No campo das politicas publicas, a perspectiva multinivel da governanga oferece um referencial para
compreender o contexto da implementagdo, ao reconhecer que a a¢ao publica resulta da interagdo entre diferentes
escalas institucionais — do plano macroestrutural ao nivel organizacional e individual. Ainda assim, estudos
empiricos tendem a privilegiar isoladamente ora as dinamicas estruturais amplas, ora as agdes dos atores da linha
de frente (Barzelay & Gallego, 2006; Moynihan, 2018; Robichau & Lynn, 2009). Na literatura de implementagao,
essa clivagem aparece na tensdo entre abordagens fop-down e bottom-up (Goggin et al., 1990).

A tensdo entre uma abordagem micro ¢ macrossocioldgica para analise de fendmenos organizacionais e,
particularmente, dos processos que circundam a prestagdo de servigos na implementacao de politicas ou programas
¢ discutido em Sandfort ¢ Moulton (2020). As autoras propdem um modelo de variaveis de nivel intermediario,
compreendidas como propriedades estruturantes no processo de implementagdo a nivel de rua: regras, recursos,
rotinas e cultura.

Nesse modelo, a estruturagdo ocorre na intersec¢ao entre o nivel macropolitico € 0 microcomportamental, em
um plano intermedidrio no qual os implementadores mobilizam tais propriedades e moldam seu contexto de
atuagdo. Essas propriedades ndo sdo fatores exdgenos e imutaveis; as regras, por exemplo, sdo interpretadas e
adaptadas pelos agentes no interior do sistema (Blau, 1963; March et al., 2000).

Os recursos, por sua vez, sao mobilizados para operar o sistema e sustentar ou ampliar poder (Sewell, 1992),
tornando-se significativos quando alteram relagdes ou resultados organizacionais. Sandfort ¢ Moulton (2020)
sugerem abordar essa propriedade estruturante como um verbo de agdo: “resourcing”, isto ¢, o esforgo para obter
e aplicar ativos (dinheiro, pessoas, materiais, conhecimentos) visando a promog¢do de mudanga ou estabilidade
(Feldman, 2004).

As rotinas constituem elementos fundantes do processo de aprendizagem e da institucionaliza¢do de praticas
organizacionais. Embora promovam estabilidade, sdo constantemente ajustadas pelos atores (Sandfort & Moulton,
2020). Evidéncias mostram que burocratas de nivel de rua criam, tensionam ou ressignificam rotinas segundo seus
julgamentos sobre a relagdo entre praticas cotidianas e resultados (Maynard-Moody & Musheno, 2000; Lotta,
2010), respondendo simultaneamente as demandas institucionais (Lipsky, 1980).

Por fim, a cultura opera de forma mais difusa e naturalizada, a partir de crengas e valores compartilhados que
moldam a implementagdo (Morrill, 2008; Weber & Dacin, 2011). O compartilhamento de valores e crengas
corrobora a percep¢do de que a agéncia também pode ser entendida como coletiva, uma vez que tanto a
transposicdo de esquemas culturais quanto a mobilizagdo de recursos sdo sempre constituidos mediante
comunicag@o com os outros, envolvendo habilidades de coordenagdo, persuasdo e monitoramento (Sewell, 1992).

O repertorio de ferramentas culturais pode ser acessado e utilizado por agentes para implusionar mudangas no
sistema. A cultura organizacional publica tende a se constituir a partir de uma interagdo constante entre
responsabilidades de uma politica ou programa, meio ambiente e recursos (Sandfort & Moulton, 2020).

3. Procedimentos metodologicos

Esta pesquisa é de natureza qualitativa, com viés epistemologico interpretativista, uma vez que a analise do
material empirico ocorreu por meio da interpretagdo das informagdes relativas as origens, trajetorias e
compreensoes dos sujeitos investigados (Creswell, 2010; Flick, 2013; Mayring, 2014). A politica educacional
pernambucana foi tratada como caso unico com dimensoes integradas de analise (Yin, 2015) e, sob a perspectiva
das escolas selecionadas, como um estudo de caso coletivo (Stake, 2000).

A primeira etapa de pesquisa consistiu na descri¢do da politica em seu ambito legal, por meio de analise de
dados secundarios. Foi realizada uma pesquisa documental com base em literatura “cinzenta” (Flick, 2013),
incluindo portais institucionais, planos de governo, relatorios técnicos e legislagdo referente a politica de
responsabiliza¢do educacional do estado. Esses materiais contribuiram para o aprofundamento do estudo de caso
(Godoy, 2010) e foram examinados por meio de analise qualitativa documental, visando a descrigdo e
referenciagdo do corpus (Bardin, 2016).

A segunda etapa envolveu a coleta de dados primarios junto a implementadores de nivel de rua, mediante
realizacdo de entrevistas semiestruturadas. Professores e diretores escolares foram selecionados por constituirem
exemplos tipicos de burocratas de nivel de rua, por atuarem na ponta do sistema e manterem contato direto com
os usuarios da politica (Lipsky, 2019; Oliveira & Peixoto, 2021; Guimaraes, Bernardo & Borde, 2022). Sio os
professores os principais agentes que possuem ou reforcam expectativas quanto ao comportamento adequado de
estudantes no ambiente escolar, ou nas interagdes com os pares. Os diretores de escola, por sua vez, sdo os
primeiros responsaveis diretos pelo desempenho das escolas.
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A selegdo dos participantes considerou critérios de tipicidade — escolas com maiores e menores resultados no
IDEB — e conveniéncia. Utilizou-se como base o resultado de 2019, anterior a pandemia, conforme
recomendagdes do Conselho Nacional de Educagdo (CNE), que desaconselhou comparagdes em razao da
aprovacao automatica e da baixa participacdo de estudantes na prova do Sistema de Avaliacdo da Educagdo Basica
(SAEB) em alguns estados (Tenente, 2022; MEC, 2022; Riveira, 2022).

Foram definidos dois clusters correspondentes a Geréncias Regionais de Educagdo (GREs). Na GRE Sertao
do Alto Pajeu, com melhores resultados, o acesso ocorreu via Gerente Regional, que indicou uma escola adicional
premiada a listagem inicialmente definida de escolas selecionadas. Na GRE Agreste Centro Norte, com piores
resultados, o acesso deu-se por meio da rede de contatos da pesquisadora.

Ao todo, foram visitadas sete escolas estaduais de ensino médio ou médio/técnico integrado (ETEs, Escolas
Regulares e de Referéncia). Apds contato com os diretores, os demais participantes foram indicados pela técnica
snowball. As insergdes ocorreram entre marco e abril de 2024, em quatro municipios da GRE Sertao do Alto Pajetl
e dois da GRE Agreste Centro Norte. As entrevistas, realizadas in loco, foram gravadas e transcritas, totalizando
25 participantes. Na primeira inser¢do definitiva no campo, parte das entrevistas ocorreu em formato de focus
group, em razao da disponibilidade dos profissionais, o que resultou em maior nimero de participantes no primeiro
grupo, conforme tabela a seguir.

Tabela 4 - Caracterizag¢@o dos dados primarios

GRE Funcio Quantidade Tipo de vinculo
Gestor(a) escolar 3 Efetivo
Vice-gestor(a) escolar 1 Efetivo
Analista em gestdo
Sertdo do Alto Pajet educacional 1 Efetivo
(4 Escolas) Contrato por Tempo
Coordenador(a) de polo 1 Determinado
Efetivo (7);
Contrato por Tempo
Professores(as) 9 Determinado (2)
Gestor(a) escolar 2 Efetivo
Agreste Centro Norte Gestor(a) escolar pro-tempore 1 Efetivo
(3 Escolas) Educador(a) de apoio 1 Efetivo
Efetivo (4);
Contrato por Tempo
Professores(as) 6 Derminado (2)
Total de participantes 25

Elaborado pelos autores (2026).

Para efetivagao da terceira etapa — analise do material empirico — realizou-se andlise tematica das entrevistas,
adotando o critério semantico de categorizagdo. A unidade amostral correspondeu exclusivamente as transcrigoes,
utilizando-se as notas de campo para contextualizagdo. As unidades de analise foram os paragrafos das respostas
ao roteiro, conforme organizagdo do material transcrito (Bardin, 2016).

O procedimento contemplou: (1) pré-analise, (2) codificacdo, (3) categorizagdo ¢ (4) inferéncia e interpretagao
(Bardin, 2016; Lima & Manini, 2016). Na pré-analise, realizou-se leitura flutuante e identificagdo de indices
qualitativos de concordéncia. A categorizagdo ocorreu de forma hibrida (Dellagnelo & Silva, 2005): partiu-se de
categorias teoricas preliminares — regras, recursos, rotinas e cultura — com base em Sandfort e Moulton (2020),
as quais se agregaram subcategorias emergentes das falas. Foram utilizados os c6digos GRE1 para a GRE Alto
Pajeu (Entrevistas E1 a E9) e “GRE2” para GRE Agreste Centro Norte (Entrevistas E1 a E10); “F1” para gestores;
“F2” para professores e “F3” para outras fun¢des (Analista Educacional; Coordenador de Polo; Educador de
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Apoio); “RGR” para a categoria equivalente a regras; “REC”, para recursos; “ROT”, para rotina ¢ “CULT”, para
cultura.

A combinagdo entre categorias dedutivas e formacao indutiva de subcategorias seguiu as orientagdes de
Mayring (2014). A etapa de inferéncia e interpretacdo foi conduzida em didlogo com o referencial teorico,
observando os principios de sumarizacao, explicacdo e estruturagdo dos dados (Mayring, 2014).

Um Termo de Consentimento Livre e Esclarecido ¢ um Termo de Compromisso de Divulgacdo dos Dados
foram disponibilizados aos participantes. Conforme a Resolugdo CNS 510/2016, o estudo foi dispensado de
registro no sistema CEP/CONEP, por abranger informagdes de dominio publico e participantes ndo identificados,
assegurando-se a confidencialidade das escolas envolvidas.

4. Sobre o caso: Quais as principais regras e recursos inerentes a politica educacional de
Pernambuco?

A politica educacional de Pernambuco, estruturada a partir do Programa de Modernizagao da Gestao Publica
— Metas para a Educacdo (PMGP-ME) expressa tragos da gerencializagdo educacional como transformagdo da
gestdo (Newman & Clarke, 2012): metas, monitoramento ¢ bonificagdo. Esse movimento intensifica-se com a
adocdo de sistemas de regras e recursos (Giddens, 2009), que impactam diretamente a atuagdo de docentes e
gestores escolares.

O PMGP-ME foi elaborado visando ao progresso dos indicadores educacionais do estado, considerando que,
em 2005, essa unidade federativa apresentava o pior IDEB no ranking brasileiro, para a etapa do Ensino
Fundamental (5° ao 8° ano), com média de 2,4. O modelo, posteriormente replicado em outros estados, consolidou-
se como nova forma de regulagdo do trabalho docente (Nobrega, 2016).

Ao langar as bases do modelo de responsabiliza¢do educacional inerente a politica educacional pernambucana
- Lei N° 13.273/2007, alterada pelas Leis n° 15.362, de 2 de setembro de 2014 e n°® 16.853, de 3 de abril de 2020
(Pernambuco, 2007; 2014; 2020), o PMGP-ME trouxe implicagdes como: a reconfiguracdo do Sistema de
Avaliag¢do Educacional de Pernambuco (SAEPE) — instrumento utilizado para avaliar o desempenho dos alunos
da rede publica estadual nas disciplinas de Lingua Portuguesa e Matematica; a criagdo do Termo de Compromisso
e Responsabilidade (TCR) — documento de pactuacédo de diretrizes e metas assinado entre a Secretaria de Educacéo
e Esportes de Pernambuco (SEE-PE) e os diretores escolares da rede; a implantacdo do Sistema de Informagdes
da Educagdo de Pernambuco (SIEPE) — plataforma integrada para acompanhamento dos indicadores educacionais
do estado — e as iniciativas de premiagdo e reconhecimento de mérito dos profissionais da educagdo, como o Bénus
de Desempenho Educacional (BDE) (Nobrega, 2016; Oliveira & Silva, 2023).

Esses dispositivos passaram a estruturar de forma mais calculista as condi¢des de decisdo (Newman & Clarke,
2012) de professores e gestores escolares no processo de implementacao da politica. Dentre os impactos mais
evidentes, nota-se o peso do novo modelo de pactuagdo de metas e de resultados escolares a serem alcangados e
estabelecidos via TCR, cuja responsabilizag@o passa a ser imputada a gestdo escolar.

O indice de Desenvolvimento da Educagdo de Pernambuco (IDEPE), indicador de desempenho exclusivo do
estado, passou a ser a mensurado partir de 2008. Combina resultados do SAEPE e taxa de aprovagado (fluxo
escolar), sendo mensurado anualmente e de forma censitaria, em metodologia semelhante ao IDEB (SEE, 2024).

Para a evolucdo dos indicadores educacionais, também tem sido considerada fundamental a operacionaliza¢io
do Adicional de Eficiéncia Gerencial (AEG), vinculado ao preenchimento tempestivo de dados no SIEPE e ao
atingimento do Indice de Eficiéncia Gerencial (IEG), instituido pela Lei n® 15.973/2016 (Pernambuco, 2016). BDE
e AEG configuram mecanismos de coergdo ¢ facilitacdo (Giddens, 2009), articulando imposi¢do normativa e
incentivos financeiros, influenciando a agéncia dos profissionais implementadores. Enquanto instrumentos de
resourcing (Sandfort & Moulton, 2020), sua operacionalizagdo mostrou-se relevante na analise empirica.

A busca por aproximagao a média da OCDE evidencia como padrdes de desempenho e controle de resultados
(Hood, 1991) estruturam a politica desde sua origem. A responsabilizagdo de gestores, docentes e estudantes
(Marcelino et al., 2019) e o estimulo a competi¢do (Hood, 1991; Lourengo et al., 2017) manifestam-se tanto
internamente quanto na comparac¢ao entre unidades federativas, conforme painéis de monitoramento (MEC, 2022;
Todos pela Educagao, 2020; 2023).

No campo dos recursos, destacam-se programas de assisténcia financeira descentralizada, como o Programa
Investe Escola Pernambuco (Lei n® 17.488/2021) e o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), regido pela
Resolugdo CD/FNDE/MEC n° 15/2021 e pela Lei n® 11.947/2009 (MEC, 2021).
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O SIEPE exerce papel central na publicizac¢ao de resultados (Sousa, 2017), funcionando como um instrumento
de reproducao da racionalidade gerencial, inclusive em periodos de transi¢do governamental. Sob uma perspectiva
consumerista (Abrucio, 2006; Silvestre, 2019), a divulgagao dos indicadores incorpora usuarios como “clientes”,
permitindo a comparagdo entre escolas. Tais indicadores atuam como recursos que reforcam a logica da gestao por
resultados (Sewell, 1992).

Contudo, essa logica de ranqueamento, associada a avaliacdes como SAEB e SAEPE, também produz efeitos
ndo intencionais, como cogita¢des de boicote e outras praticas no nivel de rua, evidenciadas pelos dados primarios
e detalhadas na sequéncia.

4.1 Como os agentes implementadores usam a discricionariedade para moldar regras e fazer uso
de recursos autoritativos ou alocativos?

Neste topico analisam-se o espaco para agdo e o exercicio efetivo da discricionariedade pelos profissionais de
nivel de rua, considerando como estes interpretam regras e quais fatores influenciam seu comportamento (Lotta e
Santiago, 2017). Os dados indicam que a discricionariedade se manifesta sobretudo em decisdes (Hawkins, 1992;
Hupe, 2013) e em estratégias de estimulo ou desestimulo a condutas discentes, influenciando o sistema de regras
e recursos da politica e das proprias escolas.

As regras institucionais prescrevem acdes requeridas, proibidas ou permitidas (Sandfort & Moulton, 2020).
Uma pratica deliberada de forma bottom-up foi a substituicdo da nota de uma unidade interna pela nota do SAEB
ou SAEPE, como relatado em: “A nota do SAEB que eles tirarem da prova ¢ substituida...” (GRE1IESFUN3RGR).
Professores passaram a vincular parte da avaliagdo a participacdo nas provas externas, ajustando pesos e
pontuagdes para garantir presenca (GRE2E3FUN2RGR). A prética, inicialmente tacita, difundiu-se e foi
posteriormente reconhecida e incentivada pela Secretaria, evidenciando que as regras consideradas na
implementagdo nio se restringem as regras formais (Lotta, 2019).

Outra mobilizagdo bottom-up envolveu questionamentos sobre critérios de bonificagdo, especialmente quanto
as metas diferenciadas entre escolas. Depoimentos indicam reivindicagdes por maior equidade na fixagdo de metas
e reconhecimento das dificuldades estruturais, resultando em ajustes nas regras em 2023: “Porque noés
discorddvamos do Termo de Compromisso, da assinatura daquele termo com metas tdo altas”
(GRE1E1FUN1RGR). Tais movimentos revelam como o poder discricionario pode ser decisivo para adequar o
sistema as condigdes reais (Matland, 1995; Oliveira, 2012).

Quanto aos recursos, praticas de autorizagdo e alocacdo influenciam o comando sobre pessoas e meios
organizacionais (Sewell, 1992; Giddens, 2009). No ambito do resourcing (Sandfort & Moulton, 2020), destaca-se
a busca ativa de estudantes para assegurar o percentual minimo nas avaliagdes externas, inclusive com uso de
transporte escolar (GRE2E2FUN2RGR; GRE2E4FUN3ROT), exemplificando mobilizagao de recursos alocativos
para atingir metas.

Contudo, recursos autoritativos, tais como comprometimento emocional, conhecimento das regras e
capacidade de persuasdo, também podem sustentar estratégias de desestimulo ou boicote, especialmente em
contextos de insatisfagdo salarial, revelando efeitos ndo intencionais da politica: “Rolou essa conversa. Tipo, ndo
¢ que vai deixar de ensinar, mas assim, eu ndo vou incentivar meu estudante a vir no dia prova. [...] vocé ndo
precisa vir ndo, meu filho. Precisa ndo” (GRE2E2FUN2RGR).

E importante ressaltar que estratégias de facilitagio — via sistema recursos — e de coer¢do — via sistema de
regras, convergem no SIEPE, que estrutura cobrancas quanto a tempestividade e fidedignidade de dados
(GRE1E9FUN2REC; GRE1E2FUN2REC; GRE2EIFUNIREC). A pressdao constante, inclusive associada a
bonificagdo (“quando mexe no bolso...” — GRE2E3FUN2REC), refor¢a o papel do sistema como mecanismo
central de monitoramento. O SIEPE pode ser compreendido como uma espécie de “meta recurso”, por viabilizar
outros recursos ¢ integrar todas as funcionalidades escolares (GRE1E3FUN3REC).

Por fim, decisdes sobre uso de recursos do PDDE e do Piepe evidenciam a discricionariedade condicionada
por limites legais e administrativos (Hupe, 2013). Embora as unidades executoras prevejam deliberagdo coletiva
(Pernambuco, 2023a; SECOM, 2024), depoimentos revelam que o uso do PDDE tende a se restringir 8 manutengao
basica, enquanto o Piepe ampliou possibilidades, ainda sob forte responsabilizagdo e prestagdo de contas
(GREI1EIFUNIREC; GRE2EIFUNIREC; GRE2E6FUN2REC). Assim, a discricionariedade existe, mas ¢
modulada por constrangimentos top-down relativos a vinculagdo orgamentaria, volume de recursos e
responsabilizagdo administrativa.
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4.2 Em que medida essas propriedades (regras, recursos, rotinas e cultura) sio facilitadoras ou
restritivas a tomada de decisao, as acoes dos agentes e, consequentemente, ao desempenho de
determinadas escolas?

Atuar sob parametros de resultado e conhecer o céalculo das metas interfere na percepgdo sobre bonificagdes
(Bonelli et al., 2019) e na agéncia dos burocratas de rua. Considerando sua consciéncia pratica e discursiva
(Giddens, 2009), tais pardmetros produzem estimulo, frustragdo ou aceitag@o tcita de critérios operacionais. O
BDE, por exemplo, pode motivar, mas também gerar frustragdo quando metas ndo sdo alcangadas por uma pequena
margem: “Mas quando vocé trabalha e vocé v€ que € por uma coisinha de nada, que aquele valor ndo chega, ai
vem a frustracdo mesmo” (GREIESFUNIREC).

A composi¢do dos indices (proficiéncia e fluxo) influencia decisdes sobre aprovagao e reprovagao, inclusive
com adogdo tacita de limites maximos de reprovacao para nao comprometer IDEB e IDEPE (GRE1ESFUN2REC;
GREIES8FUN3ROT). Relatos indicam aprovagdes estratégicas para evitar impacto negativo nos indicadores
(GRE2E2FUN2RGR/REC), evidenciando limites da padroniza¢do dos dados (Dias, Mariano ¢ Cunha, 2017) e
efeitos ndo previstos pelos formuladores: “Por exemplo, em trabalhando em cima da meta, ¢ a contar de aluno, da
nota também, a escola pode reprovar “x” aluno, desde que nao ultrapasse. Porque conta também na nota. [...] Pela
propria regional ndo havia reprova¢ao” (GRE1IESFUN3ROT).

Comparativamente, as diferengas entre escolas com melhor e pior desempenho relacionam-se a mobiliza¢ao
de recursos (Giddens, 2009; Sewell, 1992), a internalizacdo da cultura de resultados e ao conhecimento das regras.
Parte relevante dos resultados decorre de praticas de resourcing (Sandfort & Moulton, 2020), isto €, da aplicagao
estratégica de competéncias docentes. Escolas com melhor IDEB tendem a apresentar estratégias (auténticas) para
o cumprimento de descritores estabelecidos pelo programa ao longo do processo de aprendizagem e melhor
alinhamento destas estratégias entre professores ¢ professores e gestdo, enquanto escolas de pior desempenho
relataram dificuldades estruturantes neste quesito; o que certamente interfere na disposi¢do para implementacao
por parte desses profissionais (Thomann, Engen e Tummers, 2018).

Depoimentos evidenciam estratégias como revisao de praticas avaliativas, trabalho por niveis de aprendizagem
e intervengdes individualizadas (GREIEIFUNIREC; GRE1E4FUN1ROT/REC). Em contraste, algumas escolas
relataram planejamento informal e pouca articulagdo coletiva (GRE2E2FUN2ROT). A pressdo exercida pelas
GREs, sobretudo sobre escolas em “quadrantes” de baixo desempenho, intensifica cobrangas e adaptagdes
pedagogicas (GRE2E3FUN2ROT/RGR). Ha também reconhecimento de limites estruturais (tempo, lacunas
formativas dos alunos) que exigem ajustes continuos (GRE2E9FUN2REC/RGR).

Além de praticas como simulados, escolas de melhor desempenho mencionaram monitoramento manual
complementar ao SIEPE para intervengdes tempestivas. Isso reforga que, por tras dos indices, ha articulagdes
discricionarias ndo captadas por IDEB ou IDEPE, conforme evidenciado em: “Af para a gente fazer esse trabalho
assim, para trabalhar por niveis [elementar, basico e desejado], vocé tem que conhecer cada aluno. Conhecer o
resultado de cada um. Para poder intervir e fazer essa divisdo” (GREIE1FUN1REC). Nesse sentido, infere-se que
as trajetdrias profissionais e conhecimentos acumulados pelos implementadores (Lotta, 2010) mostram-se
decisivos para inovagao pedagdgica e manuten¢ao dos niveis de desempenho escolar.

Por fim, o conhecimento sobre normas (Brehm & Hamilton, 1996; Prottas, 1979) revelou-se desigual. Em
escolas de pior desempenho, houve menor familiaridade com instrumentos como TCR, AEG e regimento interno
(GRE2E10FUN2RGR; GRE2ESFUN1RGR; GRE2E3FUN2RGR). Mesmo entre gestores ¢ docentes da mesma
unidade, o dominio das regras mostrou-se dissonante, indicando que a apropriagdo normativa constitui também
variavel relevante para a a¢do e para os resultados escolares.

Consideracoes finais

Este estudo teve como objetivo central responder a seguinte questdo: como se configura a discricionariedade
de docentes e gestores escolares na implementagio da politica educacional do estado de Pernambuco? Para
tanto, articulamos a literatura sobre implementacao no nivel de rua, a Teoria da Estruturagio (Giddens, 2009) e o
modelo de variaveis intermedidrias de Sandfort ¢ Moulton (2020), buscando compreender a relacdo de
recursividade entre discricionariedade e propriedades estruturantes — regras, recursos, rotinas e cultura.

Os achados permitem afirmar que a discricionariedade da burocracia de nivel de rua ndo constitui um elemento
residual ou meramente desviativo da politica, mas um componente estruturante do proprio sistema de
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responsabilizacdo educacional. Regras e recursos moldam a agdo dos agentes; contudo, esses mesmos agentes
reinterpretam, adaptam e, em certos casos, transformam tais propriedades estruturantes no curso da
implementagdo. A andlise evidenciou, portanto, a natureza recursiva do processo: a estrutura condiciona a agao,
mas ¢ também continuamente (re)produzida por ela.

Do ponto de vista tedrico, o estudo oferece ao menos quatro contribuigdes relevantes ao debate sobre
discricionariedade e implementagdo de politicas publicas educacionais. Primeiramente, contribui para superar a
dicotomia analitica entre abordagens top-down e bottom-up, demonstrando empiricamente como mecanismos
tipicos da governanga gerencial — metas, bonificagdes, monitoramento intensivo — convivem com espagos
efetivos de agéncia na ponta do sistema. A discricionariedade ndo desaparece em contextos altamente regulados;
ela se desloca, se reconfigura e se manifesta na modelagem das proprias regras, como evidenciado nos ajustes
bottom-up relativos a substituicdo de notas por avaliagdes externas ou na pressdo por revisdo de critérios de
bonificagdo.

Em segundo lugar, ao mobilizar a Teoria da Estruturagdo, o estudo aprofunda a compreensdo da
discricionariedade como fendémeno relacional e contextual. A agéncia dos implementadores emerge do
conhecimento sobre normas, da capacidade de mobilizar recursos autoritativos e alocativos e da incorporagao de
esquemas culturais compartilhados. Assim, a discricionariedade ¢ analisada ndo como atributo individual isolado,
mas como pratica situada, dependente de condi¢des historicas e organizacionais especificas.

Em terceiro lugar, a incorporacdo do modelo de Sandfort e Moulton (2020) permitiu operacionalizar
empiricamente as propriedades estruturantes (regras, recursos, rotinas e cultura) como variaveis intermediarias
entre macroestruturas e a¢ao individual. Essa articulagdo contribui para o avango metodoldgico na area, ao oferecer
uma lente analitica capaz de captar nuances frequentemente invisibilizadas por avaliagdes exclusivamente
quantitativas de desempenho.

Por fim, o estudo evidencia que os indicadores educacionais (IDEB, IDEPE) capturam resultados agregados,
mas nao revelam os processos discricionarios subjacentes que os tornam possiveis — ou que os distorcem. Ao
iluminar praticas como ajustes estratégicos de fluxo, alinhamentos pedagogicos baseados em descritores e uso
intensivo de monitoramento interno, a pesquisa demonstra que a analise qualitativa da discricionariedade ¢
indispensavel para compreensao mais profunda da eficacia (ou dos limites) da politica.

No plano pratico, os resultados oferecem implicagdes relevantes para o desenho e a gestdo de politicas publicas
educacionais. Primeiramente, indicam que politicas de responsabilizacio baseadas exclusivamente em metas
e incentivos financeiros podem produzir efeitos nao intencionais, como estratégias defensivas, aprovacdes
estratégicas ou tensodes internas nas escolas. Isso ndo invalida o modelo, mas sugere a necessidade de calibragem
mais sensivel as condigdes reais de cada unidade.

Em segundo lugar, o estudo evidencia que a apropriagdo das regras pelos profissionais ¢ desigual. Escolas com
melhor desempenho demonstraram maior dominio dos instrumentos normativos (TCR, AEG, regimento), além de
maior capacidade de mobilizagao coletiva. Isso sugere que a formacéio continuada e a transparéncia normativa
sdo componentes estratégicos para reduzir assimetrias internas e fortalecer a implementagao.

Em terceiro lugar, os achados indicam que a qualidade do desempenho esté fortemente associada a capacidade
de resourcing — isto ¢, a mobilizacao criativa e coordenada de recursos humanos, pedagogicos e organizacionais.
Politicas publicas que desejem sustentar bons resultados devem, portanto, investir ndo apenas em mecanismos de
controle, mas também em fortalecimento das capacidades institucionais locais, incentivando planejamento
coletivo, monitoramento pedagdgico formativo e compartilhamento de boas praticas.

Adicionalmente, a analise sugere que sistemas como o SIEPE, embora funcionem como “meta recursos”
essenciais a governanga, precisam equilibrar controle e suporte, evitando que a logica de monitoramento se
converta exclusivamente em mecanismo de pressao.

Ao retomar o objetivo inicial — compreender como se configura a discricionariedade na implementagdo da
politica educacional pernambucana — conclui-se que ela se manifesta tanto como mecanismo de adaptagdo
criativa quanto como resposta estratégica a incentivos e constrangimentos estruturais. Longe de representar mero
desvio, a discricionariedade ¢ constitutiva da implementagdo e decisiva para seus resultados.

As trajetdrias profissionais, o capital formativo e o conhecimento normativo dos implementadores configuram
recursos autoritativos centrais, capazes de potencializar inovagdo pedagogica e alinhamento organizacional. Por
outro lado, lacunas de conhecimento e limitagdes estruturais podem restringir tais capacidades, impactando
negativamente o desempenho.

Este estudo reafirma, portanto, que compreender a implementagdo de politicas publicas educacionais exige ir
além dos indicadores formais e acessar as praticas, interpretacdes e decisdes que ocorrem no cotidiano das escolas.
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A analise da discricionariedade da burocracia de nivel de rua revela dimensdes qualitativas fundamentais para o
aprimoramento de modelos de accountability gerencial na educagao.

Quanto as limitagdes, reconhece-se a complexidade de analisar politica estadual atravessada por multiplos
programas e alteragdes normativas, além do volume expressivo de dados documentais e empiricos. Ainda assim,
o corpus analisado oferece base consistente para reflexdes aprofundadas.

Como agenda futura, sugere-se o adensamento de pesquisas sobre a relagdo entre accountability gerencial,
avaliacdo educacional e discricionariedade administrativa, bem como investiga¢des comparativas entre estados e
redes de ensino. H4 amplo campo empirico a explorar no estudo das praticas discricionarias da burocracia de rua
e seus efeitos na efetividade das politicas publicas.

Em sintese, ao evidenciar a recursividade entre estrutura e agéncia na implementagao educacional, este estudo
contribui para o debate contemporaneo em Administragdo Publica, reafirmando que politicas publicas ndo s@o
apenas desenhadas — elas s@o continuamente (re)construidas no cotidiano da agao.
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