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RESUMO 

Apesar do incremento nos montantes financeiros, o desempenho educacional tem sido 

abaixo do esperado. A melhoria na educação depende não só da quantidade de recursos, 

mas da eficiência de seu uso. Dessa forma, este estudo propõe uma metodologia  do ciclo 

de política pública que melhore o efeito escola da Educação Básica pública. Para tanto, 

foram realizados levantamentos bibliográficos em bases de dados acadêmicas bem como 

uma compilação de conhecimento adquirido pelo GREFIC por meio de Grounded 

Theory. Essas duas etapas de pesquisa resultado em uma metodologia, dividida em quatro 

fases do ciclo de política pública: Identificação de Necessidades e Formação de Agenda, 

Formulação do Programa, Implementação e Avaliação e Monitoramento. Considerando 

a diversidade de contextos existente no cenário educacional brasileiro, essa metodologia 

mostra-se capaz de ser aplicada em diversas localidade com o intuito de aumentar o 

desempenho do efeito escola, adaptando-se a diferentes necessidades. 

 

Palavras-chave: efeito escola, ciclo de políticas públicas, eficiência educacional, 

proposta de metodologia. 

 

ABSTRACT 

Despite the increase in financial amounts, or educational performance, it has been lower 

than expected. Better education depends not only on the quantity of resources, but on the 

efficiency of their use. In this way, this study proposes a methodology of the cycle of 

public policy that improves the school effectiveness of public Basic Education. For this, 

we have carried out bibliographic surveys in academic databases such as a compilation 

of knowledge acquired by GREFIC through Grounded Theory. These two stages of 

research resulted in a methodology, divided into four phases of the public policy cycle: 

Identification of Needs and Formation of the Agenda, Formulation of the Program, 

Implementation and Assessment and Monitoring. Considering the diversity of existing 

contexts in the Brazilian educational scene, this methodology shows that it is capable of 

being applied in various locations in order to increase the performance of school 

performance, adapting to different needs. 

 

Keywords: school effect, public policy cycle, educational efficiency, methodology 

proposal. 

 

RESUMEN 

A pesar del aumento de los recursos financieros, los resultados educativos han estado por 

debajo de las expectativas. Las mejoras en la educación dependen no sólo de la cantidad 

de recursos, sino también de la eficiencia de su uso. Por ello, este estudio propone una 
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metodología de ciclo de políticas públicas para mejorar el efecto escuela de la educación 

básica pública. Para ello, se realizaron encuestas bibliográficas en bases de datos 

académicas, así como una recopilación de los conocimientos adquiridos por GREFIC a 

través de la Teoría Fundamentada. Estas dos etapas de investigación resultaron en una 

metodología dividida en cuatro fases del ciclo de políticas públicas: Identificación de 

Necesidades y Formación de la Agenda, Formulación de Programas, Implementación y 

Evaluación y Monitoreo. Considerando la diversidad de contextos que existen en el 

escenario educativo brasileño, esta metodología es capaz de ser aplicada en diferentes 

lugares con el objetivo de aumentar el rendimiento del efecto escuela, adaptándose a las 

diferentes necesidades. 

 

Palabras clave: efecto escuela, ciclo de políticas públicas, eficiencia educativa, 

propuesta metodológica. 

 

 

1 INTRODUÇÃO 

 

Apesar do incremento nos montantes financeiros destinados à educação no Brasil 

desde 2001, o desempenho educacional tem sido abaixo do esperado, principalmente dos 

alunos de escolas públicas municipais (Brasilb, 2020). A melhoria na educação depende 

não só da quantidade de recursos, mas da eficácia de seu uso (Silva; Giareta, 2020; 

Cardoso Gomes; Bresciani; Amorim, 2016). 

Além disso, o desperdício de recursos tem acentuado ainda mais a desigualdade 

brasileira na qualidade educacional (Rodrigues et al., 2020). Os estados têm apresentado, 

ainda,  constantes déficits fiscais, demandando dos formuladores de políticas 

educacionais eficiência no gasto público (López-Torres; Prior; Santín, 2019). 

Nesse aspecto, o Brasil aponta dificuldades relacionadas aos gastos 

desnecessários na execução de políticas, decorrentes de má gestão e corrupção (Rodrigues 

et al., 2020), da complexidade acentuada na coordenação de políticas educacionais em 

função da vasta extensão territorial (Moraes; Souza; Hamada, 2019) e da municipalização 

do ensino fundamental bem como as necessidades locais (Bernardo; Almeida; 

Nascimento, 2020). 

Para resolver o problema da ausência de racionalidade na tomada de decisão pelo 

setor público (Silva et al., 2020), diversos países têm adotado modelos baseados em 

evidências, considerado o maior modelo de modernização do setor educacional 
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(Altrichter et al., 2020). Tal prática determina a criação de indicadores claros e bem 

definidos, capazes de verificar o cumprimento das metas estipuladas e avaliar as políticas 

(Estevão; Ferreira, 2018), permitindo a atuação conjunta de órgãos governamentais, 

gestores escolares e a participação ativa da sociedade (Najjar; Mocarzel; Morgan, 2020). 

Diante desse contexto, tornam-se importante metodologias de políticas públicas 

que aprimorem o desempenho educacional e sejam eficientes na alocação de recursos. 

Estudos que busquem o aprimoramento do Ensino Fundamental II tornam-se ainda mais 

urgentes, principalmente pelo baixo desempenho (Brasila, 2020; Cardoso Gomes, 

Bresciani e Amorim, 2016; De Sousa et al., 2021), pela alta desigualdade (Bernardo; 

Almeida; Nascimento, 2020) e pela baixa aprovação dos alunos (Brasil, 2021). Dessa 

forma, o objetivo desta pesquisa será propor uma metodologia do ciclo de política pública 

que melhore o efeito escola da Educação Básica pública. 

 

2 REFERENCIAL TEÓRICO 

 

2.1 EDUCAÇÃO 

 

Apesar dos avanços dos últimos anos, o Brasil ainda possui uma educação 

deficitária e muito aquém do ideal, não somente quando comparado a países 

desenvolvidos, mas também em relação a seus pares (Silva; Giareta, 2020; Bernardo; 

Almeida; Nascimento, 2020; Moraes; Souza; Hamada, 2019). O cenário agrava-se ainda 

mais quando considerada apenas a educação pública (majoritária no cenário nacional), 

seja em avaliações nacionais (Brasila, 2020) ou internacionais (Brasilb, 2020). 

A educação básica brasileira contemplou, no ano de 2020, um total de 47,3 

milhões de matrículas. O ensino fundamental contemplou ainda 26,7 milhões de 

matrículas no mesmo ano (Brasil, 2021). Com aproximadamente 180 mil escolas, a rede 

pública é responsável por cerca de 60% destas, seguida pela rede privada com 22,9%. O 

ensino fundamental brasileiro, entretanto, apresenta diferentes realidades ao longo do 

vasto território, possuindo também, naturalmente, necessidades e desempenhos diferentes 

(Bernardo; Almeida; Nascimento, 2020). 
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As escolas municipais são também responsáveis pelo maior número de estudantes 

(68,1% das matrículas dos anos iniciais e 43% dos anos finais) (BRASIL, 2021). Esse 

concentração se dá, principalmente, à descentralização do ensino e a divisão da 

responsabilidade da educação ocorrida nos últimos anos (Cardoso Gomes; Bresciani; 

Amorim, 2016). 

Embora tenha se acentuado a municipalização do ensino e a divisão da 

responsabilidade educacional, nota-se que a migração ainda está em andamento. E essa 

transferência de responsabilidade, principalmente quando não há o devido preparo, tende 

a criar problemas ou acentuar os já existentes. (Bernardo; Almeida; Nascimento, 2020). 

Apesar dos avanços na melhoria dos indicadores, a educação brasileira ainda está 

longe da velocidade ideal para o cumprimento do planejamento traçado. Para que o 

resultado seja atingido, o cenário educacional precisa do desenvolvimento em diversas 

frentes, desde a gestão escolar e pedagógica até as políticas públicas de financiamento da 

educação. 

 

2.2 TEORIA DA POLÍTICA PÚBLICA 

 

A política pública pode ser conceituada de diferentes formas, de acordo com a 

ótica atribuída a cada pesquisador. Sem o objetivo de ser simplista, Agum; Riscado; 

Menezes (2015) definem a política como “o campo do conhecimento que busca ao mesmo 

tempo ‘colocar o governo em ação’ e/ou analisar essa ação (...) e, quando necessário, 

propor mudanças nos rumos ou nos cursos dessas ações”. 

Nesse mesmo sentido, Diógenes e Silva (2020) trazem o Ciclo da Política Pública 

como uma corrente teórico-metodológica dentro do Positivismo. Este ciclo pode ser visto 

como dinâmico e de constante aprendizado. Diversas são as subdivisões desteste ciclo 

(Souza, 2006), entretanto, mais importante do que as categorizações das fases é o 

cumprimento dos itens necessários (Raeder, 2014; Parente, 2017). 

A análise do ciclo de políticas públicas a partir de uma ou mais fases é uma opção 

metodológica e utilizado de forma a racionalizar o processo e sistematizar alguns 

elementos, facilitando o estudo e a análise. A partir do pressuposto de que a racionalidade 

norteia o processo de tomada de decisão, escolhe-se, diante de algumas alternativas, a 
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melhor baseada em critérios específicos para resolver determinado problema (Parente, 

2017). 

Nesse sentido, Raeder (2014) considera cinco fases no ciclo de políticas públicas: 

percepção e definição de problemas, formação da agenda decisória, formulação de 

programas, implementação das políticas e monitoramento e avaliação das ações. 

Entretanto, mais importante do que a sequência de fases é o entendimento das 

características específicas de cada estágio e suas interrelações (Raeder, 2014). 

A identificação de problemas, dentro da primeira fase do ciclo da política pública, 

pode ocorrer por meio de indicadores (critérios técnicos) quanto decorrentes de situações 

de emergências (epidemias, catástrofes, etc.). A formação da agenda decisória deriva da 

percepção de relevância dos problemas por parte dos atores envolvidos com a política. 

Dessa forma, tanto a identificação de problemas quanto a formação de agenda são etapas 

que frequentemente andam juntas e, muitas vezes, torna-se difícil a separação. 

A formulação do programa ou da política, etapa seguinte, norterá toda a 

implementação e pode possuir parâmetros específicos e detalhados ou ser mais genérico 

(de acordo com o conhecimento e a complexidade do problema), passando para a fase de 

implementação o detalhamento. E, por fim, a etapa de avaliação, que pode ocorrer antes, 

durante e/ou depois da implementação, utilizando parâmetros claros e que retroalimentem 

o ciclo durante as fases (Raeder, 2014). 

E é justamente na fase de formulação e tomada de decisão que a atenção se 

concentra nos analistas, formuladores da política ou dirigentes públicos. Essa fase deve 

ser pautada pela racionalidade, objetividade e delimitação de objetivos e estratégias 

(Estevão; Ferreira, 2018). Porém, Silva et al. (2020) encontrou ausência de racionalidade 

cognitiva neste tipo de tomada de decisão, estas, frequentemente, sento tomadas a partir 

dos interesses dos detentores de cargos públicos ou grupos de interesse, ao invés de 

atender ao interesse do público em geral. 

O processo de implementação de políticas públicas é tido como uma das 

principais, se não a principal, causa de insucesso dos governos em relação aos objetivos 

propostos, pré-definidos na formulação da política (Silva e Melo, 2000). Não raramente 

há casos de elaboração de política pública com falha na implementação ou sem 

cumprimento dos objetivos esperados. 



 

 
Page 7 

International Journal of Scientific Management and Tourism, Curitiba, v.10, n.3, p. 01-16, 2024  

International Journal of Scientific Management and Tourism 

 

ISSN: 2386-8570 

A implementação de políticas públicas em ambientes complexos (tais como no 

contexto educacional) requer uma proximidade muito grande entre os formuladores e os 

atores de implementação. Lotta et al. (2021) evidencia essa situação no Brasil, aonde 

políticas elaboradas em esferas federais tiveram implementação simbólica e baixa 

capacidade de ação nas esferas estaduais. Entre os fatores de insucesso, os autores 

apontam diferentes contextos em cada localidade, e, consequentemente, resultados 

diferentes de implementação. 

Na etapa de monitoramento e avaliação ocorre a conferência se o programa 

formulado está sendo implantado conforme planejado e se a política, uma vez implantada, 

obteve resultados satisfatórios. Avaliar o grau de implementação de uma política é um 

aspecto fundamental na educação. Interpretar a eficácia dos resultados depende de quais 

aspectos foram implementados e da qualidade dessa implementação (Van Kuijk; 

Mullender-Wijnsma; Bosker, 2021). 

A etapa de avaliação, que pode ocorrer antes, durante e/ou depois da 

implementação, utilizando parâmetros claros e que retroalimentem o ciclo durante as 

fases (Raeder, 2014). Nesse sentido, Trevisan e Bellen (2008) destacam as avaliações 

antes, a avaliação intermediária e a avaliação posterior. A avaliação antes busca analisar 

custo-benefício, custo-efetividade, taxa de retorno econômico, entre outros indicadores 

com características de viabilidade do projeto. 

A avaliação intermediária, ou avaliação formativa, ocorre enquanto o processo de 

implementação está acontecendo, fornecendo informações importantes sobre o processo 

de aprendizagem, bem como melhorar a gestão e o desenvolvimento da política proposta. 

E a avaliação posterior são aquelas de características ex-post, ou seja, realizadas ao 

término da implementação do programa, buscando compreender os impactos e a eficácia 

do programa público. 

 

2.3 POLÍTICAS PÚBLICAS EM EDUCAÇÃO 

 

A elaboração de políticas públicas na esfera educacional pode ser vista como uma 

reforma, a nível nacional ou não, que pretende introduzir, implementar ou alterar políticas 

que afetem o sistema educacional (Tobin; Nugroho; Lietz, 2016). O planejamento de tais 
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políticas, entretanto, apresenta problemas relacionados a dois grupos extremos de 

planejadores: os tecnocratas com o modelo economicista da Educação e os educadores, 

que abrem mão de planejamento efetivos por carecerem de técnicas para tal (Najjar; 

Mocarzel; Morgan, 2020). 

Martins (2013) aponta para uma escassez de trabalhos que utilizem metodologias 

adequadas, capaz de avaliar a educação diante da complexidade dos seus processos, 

gerando estudos que restringem a ampliação do conhecimento. 

Ball (1992) destaca que as políticas tem efeitos esperados e inesperados na a 

educação, de acordo com o contexto social que estiver inserida. Com diversos países em 

situação de déficit fiscal, os formuladores de políticas educacionais têm se preocupado 

não apenas com o resultado esperado (Actual Policy e Policy-in-use) (BALL, 1992), mas 

também com o gasto público estimado nas políticas formuladas (López-Torres; Prior; 

Santín, 2019). 

As políticas públicas educacionais devem definir prioridades, canalizar esforços e 

recursos para sua execução, com uma atuação conjunta de órgãos governamentais, 

gestores da rede de ensino e participação ativa da sociedade (Najjar; Mocarzel; Morgan, 

2020).  Entretanto, os estudos em políticas educacionais demonstram a ausência de 

articulações aprofundadas com os objetos educacionais alvo das políticas, sejam escolas, 

secretarias ou outros órgãos. Prevalece, neste tipo de formulação, as negociações e 

conflitos, sempre relacionados a aspectos políticos, sendo a análise do contexto e do 

cenário existente utilizada somente em momentos iniciais da formulação (Martins, 2013). 

No Brasil, especificamente, há uma complexidade acentuada no controle e na 

coordenação política educacional, ocorrida em função da vasta extensão territorial 

(Moraes; Souza; Hamada, 2019). Percebe-se, no cenário brasileiro, uma dificuldade na 

coordenação e execução de políticas públicas capazes de, efetivamente, melhorar o 

ensino. 

 

3 MÉTODO DA PESQUISA 

 

Com o objetivo de propor uma metodologia do ciclo de política pública baseada 

em evidência que melhore o efeito escola da Educação Básica pública, este estudo 
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apresenta um método replicável e capaz de atender a uma demanda brasileira, elaborando 

um ciclo de política pública educacional que busque melhorar o efeito escola. A 

metodologia proposta permite avaliar o desempenho escolar e direcionar políticas 

voltadas as necessidades individuais de cada escola, tornando a implementação mais 

racional, eficiente e assertiva. 

Para a execução do objetivo proposto, portanto, fez-se necessários dois grandes 

pilares: levantamento bibliográfico sobre os principais temas da pesquisa e utilização dos 

trabalhos anteriores do GREFIC como Grounded Theory. Além disso, este estudo propõe 

a metodologia a partir de dois grandes eixos teóricos, sendo eles: (i) Educação e (ii) Teoria 

da Política Pública. 

Para análise destes aportes teóricos, o estudo contou com um levantamento 

bibliográfico realizado nas principais bases científicas, a saber Scopus, Web of Science e 

Eric. Ademais, foram utilizadas pesquisas de conhecimento prévio dos autores, bem como 

o método de snowballing nos artigos selecionados. Esse conjunto de buscas, bem como 

as pesquisas realizadas pelo GREFIC, compuseram o referencial teórico e a própria 

metodologia proposta. 

O Grupo de Estudos em Eficiência (GREFIC) realiza pesquisas científicas e está 

vinculado a FEA-RP, na Universidade de São Paulo (USP). Este tem se dedicado, por 

mais de 10 anos, a avaliação educacional e identificação de fatores explicativos, focados 

no ensino fundamental II. Os trabalhos envolveram estudos de campo em municípios do 

Brasil todo, bem como estudos em Portugal e Estados Unidos. A partir da identificação 

de fatores explicativos do desempenho de escolas do ensino fundamental II, o grupo 

passou a acumular um conhecimento sobre a gestão educacional, através de um método 

indutivo com elementos de Grounded Theory (Petrini e Pozzebon, 2009). 

Sob essa ótica, este estudo trata-se, portanto, de um avanço no conhecimento 

acumulado e aprendido pelo grupo, trazendo, além dos levantamentos bibliográficos, 

elementos resultantes de informações obtidas a partir dos trabalhos realizados no grupo 

de pesquisa, resumidos no Quadro 1. 
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Quadro 1 - Resumo dos trabalhos do GREFIC 

Autor Ano 
Tipo de 

estudo 

Abrangência 

do estudo 

Nª de escolas 

visitadas 
Âmbitos de análise Referência 

Alexandre 

Pereira Salgado 

Junior 

2013 

Tese de 

Livre 

Docência 

Nacional 

(Brasil) 

7 eficientes 

3 ineficientes 

-Gestão da SME 

-Gestão do Diretor 

-Pedagógica 

Salgado 

Junior (2013) 

Jonas Ferreira 2015 
Dissertação 

de Mestrado 

Estadual  

(São Paulo) 

5 eficientes 

5 ineficientes 

-Gestão do Diretor 

-Pedagógica 

Ferreira 

(2015) 

Eduardo Hallak 

Regalo 
2016 

Iniciação 

Científica 

Estadual  

(São Paulo) 

4 eficientes 

4 ineficientes 

-Gestão da SME 

-Gestão do Diretor 

Hallak Regalo 

(2016) 

Felipe Furlan 

Soriano 
2017 

Tese de 

Doutorado 

Estadual 

(Ceará) 

4 eficientes 

4 ineficientes 

-Gestão da SME 

-Gestão do Diretor 

-Pedagógica 

Soriano 

(2017) 

Rafael 

Povedano 
2019 

Dissertação 

de Mestrado 

Estadual  

(São Paulo) 

2 eficientes 

2 ineficientes 

-Gestão da SME 

-Gestão do Diretor 

-Pedagógica 

Povedano 

(2019) 

Ornella Pacífico 2019 
Tese de 

Doutorado 

Estadual  

(São Paulo) 

4 eficientes 

4 ineficientes 

-Gestão da SME 

-Gestão do Diretor 

-Pedagógica 

Pacífico 

(2019) 

Maurílio Benite 2020 
Tese de 

Doutorado 

Estadual  

(São Paulo) 

4 eficientes 

4 ineficientes 

-Gestão da SME 

-Gestão do Diretor 

-Pedagógica 

Benite (2020) 

Yago Silveira 

Marinzeck 

Santos 

2021 
Dissertação 

de Mestrado 

Internacional 

(Brasil e 

Portugal) 

3 brasileiras 

eficientes 

3 portuguesas 

eficientes 

-Gestão da SME 

-Gestão do Diretor 

-Pedagógica 

-Aluno, família e 

comunidade  

-Infraestrutura escolar 

Marinzeck 

Santos (2021) 

Fonte: Adaptado de Marinzeck Santos (2021). 

 

4 RESULTADOS 

 

Conforme abordado no referencial teórico, o ciclo de política pública pode ser 

dividido em diversas etapas, sob nomenclaturas específicas (Souza, 2006; Raeder, 2014). 

Mais importante do que as subdivisões da política (Raeder, 2014), uma vez que esta é 

considerada apenas para efeitos metodológicos (Parente, 2017), é o cumprimento dos 

itens necessários a uma política pública. Neste sentido, este estudo subdivide a proposta 

do ciclo político em 4 fases, sendo elas: Identificação do Problema e Formação de 

Agenda, Formulação do Programa, Implementação da Política e Avaliação e 

Monitoramento. Com o intuito de elucidar a proposta e facilitar o entendimento e a visão 

sistêmica, a Figura 1 apresenta o método proposto. 
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Figura 1 - Resumo da Metodologia proposta 

 
Fonte: Elaborado pelo Autor. 

 

Na coluna da esquerda estão exibidas as fases do ciclo da política pública referente 

a cada grupamento de etapas metodológicas. Essa segmentação, embora apenas de efeito 

metodológico, auxilia no planejamento e monitoramento da política que será elaborada, 

implementada e avaliada. Destaca-se ainda que essas etapas, assim como o próprio 

conceito, formam um ciclo, retroalimentando o próprio modelo e aprimorando, a partir 

dos resultados obtidos. 

Ademais, o modelo conta ainda com a confiabilidade pautada no uso de 

evidências, conforme amplamente destacado na literatura.  As evidências estão presentes 

na Identificação de Necessidades e Formação de Agenda, exibindo fatores que afetam o 

efeito escola; na Formulação do Programa, com a coleta de evidências individuais acerca 

da situação do município; bem como na Implementação e Avaliação da política, através 

da coleta de dados (quanti e qualitativos), seja antes, durante ou após a execução. 
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5 CONSIDERAÇÕES FINAIS 

 

Tendo em vista a demanda brasileira por uma eficiência no setor educacional, este 

trabalho teve como objetivo propor uma metodologia do ciclo de política pública que 

melhore o efeito escola da Educação Básica pública. Para tanto, o estudo contou com a 

literatura já existente bem como com o conhecimento adquirido do GREFIC nas análises 

de eficiência escolares. 

O modelo proposto, portanto, sistematiza uma metodologia para construção de 

melhorias educionais pautada no ciclo de política pública. O método é composto pelas 

fases de Identificação de Necessidades e Formação de Agenda, Formulação do Programa, 

Implementação e Avaliação e Monitoramento. A partir dessa estrutura, este torna-se 

replicável a diversidade escolar existente no Brasil sem perder a capacidade de adequação 

às necessidades locais de cada escola. 

Tido como um modelo teórico, sugere-se que pesquisas futuras façam a aplicação 

e validação do modelo, preferencialmente por meio de pesquisa-ação. A partir da 

aplicação, será possível retroalimentar o modelo, aprimorando as suas fases e 

ferramentas. 
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