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RESUMO

Este artigo busca realizar uma ampla pesquisa nas diferentes fontes bibliograficas
sobre estudos de politicas publicas, integrando a lItalia e seu cenario politico, com o
objetivo de identificar como o pais estabelece relagbes com modelos de discussao e
atuagao de politicas. Partindo do contexto politico, o texto apresenta uma discussao
sobre algumas especificidades do contexto educacional italiano e configuragbes
historico-culturais particulares que permitem uma maior compreensao da direcao
tomada das politicas educacionais neste pais. O artigo, portanto, permite uma
construcdo de um quadro mais legivel da realidade e do contexto local confrontando
com uma ampla gama de aspectos relevantes para a pesquisa comparada.
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ABSTRACT: This article seeks to carry out a broad survey of the different bibliographic
sources on public policy studies, integrating Italy and its political scenario, with the aim
of identifying how the country establishes relationships with models of policy
discussion and practice. Starting from the political context, the text presents a
discussion on some specificities of the ltalian educational context and particular
historical-cultural configurations that allow a greater understanding of the direction
taken by educational policies in this country. The article, therefore, allows a more
readable picture of the local reality and context to be built up by confronting a wide
range of aspects relevant to comparative research.

Keywords: Comparative Education. Public policies. Educational systems. Italy.

RESUMEN: Este articulo busca realizar un amplio relevamiento de las diferentes
fuentes bibliograficas sobre estudios de politicas publicas, integrando a ltalia y su
escenario politico, con el objetivo de identificar como el pais establece relaciones con
los modelos de discusion y actuacion de politicas. Partiendo del contexto politico, el
texto presenta una discusion sobre algunas especificidades del contexto educativo
italiano y configuraciones historico-culturales particulares que permiten una mayor
comprension de la direccidn tomada por las politicas educativas en este pais. De este
modo, el articulo permite construir una imagen mas legible de la realidad y del contexto
local, confrontando un amplio abanico de aspectos relevantes para la investigacion
comparada.

Palabras clave: Educacion Comparada. Politicas publicas. Sistemas educativos. Italia.

Introducgao

A educacido comparada como campo de es-
tudo teodrico-metodolégico tém visto suas
discussdes serem potencializadas através
de discussdes que perpassam a légica da
comparagao em diregdo a compreensao de
contextos socioculturais. A partir dessa
perspectiva, os estudos passam a apostar
em uma analise interpretativa capaz de fa-
zer uma leitura comprometida nos proces-
sos intranacionais. No plano metodoldgico,
este artigo se caracteriza por ser mais inten-
sivo com um estudo de um unico pais, com
baixo nivel de abstragao e caracterizado por
estudos menos extensos. Portanto, nos per-
mite um foco nas caracteristicas especificas
de um contexto local e a possibilidade de
analisa-lo sob uma gama mais ampla de as-
pectos externos e relevantes para a pes-
quisa politica comparativa (Landman, 2008).

Na intenc&o de aproximar-nos de um estudo
com foco na singularidade, permite-nos uma
observacdo menos generalista dos proces-
SOs e mecanismos subjacentes ao objeto de
pesquisa, 0 que seria menos possivel em
estudos comparados com varios paises. A
analise de uma quantidade diversificada de
material qualitativo local torna o processo de
pesquisa mais equipado para o pesquisador
testar as hipdteses inicialmente formuladas
(George & Bennett, 2005). Nesse sentido, a
escolha de evidenciar uma unica unidade de
analise contribui para a construcdo de uma
importante fonte de descrigao local capaz de
fornecer explicacdes, as quais podem extra-
polar as fronteiras do préprio pais em ques-
tdo, proporcionando consequentemente,
contribuicdes para outros estudos compara-
dos.
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Podemos dizer que o incremento de infor-
magdes sobre determinado fendbmeno ou
caso melhora a capacidade de se fazer infe-
réncias e fornece explicacdes sistematicas.

Nesse cenario, consideramos os estudos
comparados com enfoque no design poli-
tico-institucional no intento de adotar uma
perspectiva que oferecesse subsidios para
descobrir as maneiras pelas quais diferen-
tes combinacbdes dos componentes do de-
sign institucional influenciassem os aspec-
tos intrinsecos das politicas publicas em
ambito nacional, sobretudo o processo das
politicas educacionais.

No desenvolvimento deste texto, propomo-
nos inicialmente realizar uma suscinta expo-
sicdo sobre alguns elementos do campo de
estudos das politicas publicas em seu cara-
ter mais descritivo, como origens, definicoes
e fundamentos conceituais, através de pes-
quisa bibliografica. Em seguida, tragamos o
cenario estrutural politico daquela que sera
nossa unidade de analise, isto é a Italia, em-
basando assim o posterior confronto com a
configurac&o histérico-cultural de suas poli-
ticas publicas educacionais delimitado ao
comumente periodo da Segunda Republica.

Origens, conceitos e abordagens metodolégicas em politicas publicas

Os estudos de politicas publicas surgiram
na Europa como resultado de trabalhos ba-
seados em teorias que exploravam a fungao
governamental do Estado como o produtor
por exceléncia de politicas. No entanto, a
politica publica como area de conhecimento
e disciplina académica surgiu nos Estados
Unidos, saltando a fase de estudo estabele-
cida pela tradigao europeia, cujo enfoque se
dava na analise do Estado e de suas insti-
tuicbes e menos na produgao de governo.
Assim, surge um debate que enfatizava os
estudos sobre a agdo governamental, sem
se estabelecer relagbes com os fundamen-
tos tedricos do papel do Estado.

As definigbes na literatura sobre o conceito
de politica publica ndo encontram uma defi-
nigado unica; de fato, Regonini (1989) des-
taca uma divisao entre os pesquisadores na
definicdo de seu objeto de investigagéo. En-
tretanto, partindo de algumas referéncias
(Mead, 1995; Lynn, 1980; Peters, 1986;
Dye, 1984; Jenkins, 1978), somos levados
ao l6cus deste campo em que as discussdes
se voltam para interesses, preferéncias e
ideias, dentro de um contexto de gover-
nanca. Considera-se ainda a presenca de
inumeras abordagens que procuram dar

sentido aos processos de formagéo e ges-
tdo de politicas publicas, decorrentes da
complexidade e interdependéncia entre os
Estados, resultantes do processo de globa-
lizacdo. Esse impacto foi estudado por Lind-
bloom (1979), Bennet (1991), Rose (1993),
Dolowitz e Marsh, (1996, 2000), Elkins e
Simmons (2005) e Holzinger e Knill (2005).

Em 1936, Lasswell introduziu o termo policy
analysis para designar a conciliagdo entre o
conhecimento cientifico académico e a pro-
ducédo empirica dos governos, ou seja, um
dialogo entre académicos, grupos de inte-
resse e governos, dando origem a um
campo de estudo que seria atribuido a uma
vertente de estudos de politica publica. Essa
discusséo, antes de adentrar-se na ltalia, to-
mou forma na Inglaterra e, especialmente,
nos Estados Unidos, quando foi introduzida
em 1970 com a publicagdo do trabalho de
Pressman e Wildavsky (1973) sobre a inefi-
cacia dos programas governamentais na
producéo de resultados na Califérnia. Surge
entdo, um estudo sistematico para entender
os fatores envolvidos na implementacao de
politicas publicas. Além disso, sua consoli-
dacdo como campo de estudo também é
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atribuida a Lindblom (1959, 1979), que pro-
pds uma metodologia de estudo com a in-
corporacao de outros elementos para a ana-
lise e formulagdo de politicas publicas,
dentre elas as tensdes e os conflitos de in-
teresse presentes, bem como a compreen-
sdo das politicas como processos, decisdes
e resultados.

Segundo Dente (1990), destacado expoente
da analise de politicas no contexto italiano,
a politica publica é definida de acordo com
sua funcéo, afirmando que o que a caracte-
riza é o fato de fornecer uma resposta/solu-
¢ao para um problema publico. Dessa ma-
neira, at¢é mesmo a auséncia de um
processo decisério pode ser considerada
uma politica publica. Enfatizamos que a po-
litica publica € reconhecida como um pro-
cesso, no qual diferentes atores podem ou
nao estar presentes no planejamento de
acdes conjuntas, além de poderem exercer
um papel crucial, como geralmente fazem
os sindicatos ou outros grupos representati-
vos da sociedade. De fato, a definicdo de
Anderson (2003, p. 2) enfatiza que a politica
publica significa "[...] um curso de agéo rela-
tivamente estavel e focado seguido por um
ator ou conjunto de fatores na abordagem
de um problema ou questdo de interesse"s,
destacando a participagdo multipla dos de-
cision makers.

Desse modo, podemos considerar que ha
uma conexao entre eventos heterogéneos e
seus diferentes atores, tentando lidar opera-
cionalmente com um objeto de relevancia
publica, a fim de chegar a uma solugéao, ou,
em vez disso, trabalhando para negar sua
relevancia e quaisquer medidas (Regonini,
2001).

Em face disso, a politica publica como pro-
cesso nao pode ser identificada apenas por

meio da adogao de leis ou deliberagdes go-
vernamentais, pois estas sdo reconhecidas
como um dos componentes de um processo
composto por varias etapas. De fato, apds a
promulgagdo de uma lei, um determinado
fendmeno pode ainda n&o ter sido conside-
rado resolvido, pois o monitoramento e a
avaliacdo dos resultados na sociedade de-
vem ser ainda iniciados. Limitar a abrangén-
cia de uma politica publica apenas obser-
vando a concretude dos atos legislativos,
demonstraria uma compreenséo limitada do
campo de estudo em questdo. Com relagao
a essa atitude reducionista, observa-se uma
frequente fusdo politica-normatizagdo na
Italia, sustentada por Regonini (2001, p.27)
quando afirma que "em nosso pais, as leis
muitas vezes parecem ser o unico instru-
mento a disposicéo das instituicbes para ca-
nalizar o uso de recursos coletivos para ob-
jetivos precisos".

Considerando a dinamica processual das
politicas publicas, elas podem ser visualiza-
das por meio de varios fendmenos, tais
como protestos de cidadaos, artigos de jor-
nais, declaragdes de politicos na midia, re-
gulamentagbes governamentais, declara-
cbes de associacdes, diretrizes, leis, entre
outros. Esses elementos podem ser encon-
trados tanto no inicio quanto durante o pro-
cesso de referéncia a um fenbmeno especi-
fico e devem, assim, ser observados
levando-se em conta o contexto politico,
econdmico e ideoldgico em que estéo inse-
ridos.

Ademais, um outro elemento a ser conside-
rado diz respeito a formagédo da agenda no
processo de formulagcdo de politicas publi-
cas. A agenda é o conjunto de questdes
que, em um determinado momento, sao
consideradas de importancia primordial pe-
los formuladores de politicas (Kingdon,

3 Texto original: [...] a relatively stable, purposive course of action followed by an actor or set of factors in dealing with a

problem or matter of concern.

4 Texto original: nel nostro Paese le leggi sembrano spesso il solo strumento di cui le istituzioni possono disporre per incana-

lare I'impiego di risorse collettive verso precisi obiettivi.
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2003). A definicdo da agenda pode ser en-
tendida como um processo de transformar
os problemas em prioridades, independen-
temente dos setores da sociedade. Zaharia-
dis (2016) destaca a relevancia de tais estu-
dos, listando cinco razdes: a) ajudam a
entender os valores sociais em um determi-
nado momento histérico; b) permitem obser-
var possiveis lacunas entre as prioridades
do governo e da sociedade; c) d&o visibili-
dade aos vencedores e perdedores no jogo
politico, revelando as prioridades de diferen-
tes grupos sociais; d) ampliam a compreen-
sdo das opcdes, decisdes e escolhas politi-
cas; e, finalmente, e) permitem a
identificacdo de uma ampla gama de atores
e instituicdes, as vezes muito além daqueles
formalmente definidos.

Uma das contribui¢cdes da literatura interna-
cional se trata do modelo de formagao da
agenda de Cobb, Ross e Ross (1976) apre-
sentando padrdes de iniciagao para explicar
como as questdes presentes perpassavam
entre as agendas sistémica, midiatica e ins-
titucional. O modelo adotado por Kingdon
(2003) acrescenta elementos que pudes-
sem explicar processos decisérios em siste-
mas de governo complexos, dando origem
ao modelo de multiplos fluxos. Embora a
compreensao do processo de definicado da
agenda seja fundamental para entender o
exercicio do poder politico em um contexto
democratico, os estudos sobre o assunto
sdo relativamente recentes na literatura in-
ternacional, apesar de ancorados em con-
ceitos solidos (Capella, 2020).

Com relacdo a implementacdo mais direta
de politicas, Howlett e Ramesh (2003) argu-
mentam sobre a importancia de compreen-
der as limitacdes impostas pela realidade a
implementagdo de politicas. Essas limita-
¢bes sao, primeiramente, relacionadas a na-
tureza dos problemas, que podem resultar
da complexidade técnica da implementagao
e da interdependéncia entre os diferentes

problemas; e, em segundo lugar, pela in-
fluéncia do contexto social, econémico e po-
litico, do qual a implementacao de politicas
depende se houver, por exemplo, uma orga-
nizac&o peculiar do aparato administrativo e
da burocracia.

No que se refere a avaliagao de politicas, &
representada como o processo de analise
de politicas publicas em acao e dos instru-
mentos utilizados com o envolvimento da
burocracia governamental e de outros mem-
bros, como os cidadaos. Entre as possibili-
dades de analise de politicas, uma aborda-
gem objetiva pode se deparar com a
dificuldade de estabelecer padrdes devido a
problemas subjetivos. No nivel da avaliagéo
administrativa, varios sistemas foram de-
senvolvidos nas décadas de 1970 e 1980
com a intencado de operar com uma orienta-
¢ado mais racionalista; no entanto, como ar-
gumentam Howlett e Ramesh (2003), a rea-
lidade esta frequentemente entrelacada
com fatores econdmicos e sociais, que se
influenciam mutuamente, bem como com a
imprecisdo dos objetivos a serem alcanga-
dos.

Além disso, independentemente de o Es-
tado agir como uma entidade soberana e po-
der legislar dentro de suas fronteiras, ha res-
tricdes impostas pelo sistema internacional
(Held & McGrew, 1993). As caracteristicas
de um determinado Estado, a natureza da
politica a ser estabelecida e o peso da pres-
sdo internacional podem dificultar, por
exemplo, o estudo do efeito das instituigdes
internacionais sobre as politicas publicas
em nivel nacional (Howlett & Ramesh,
2003).

No ambito das politicas educacionais, um
trabalho de referéncia que poderia resumir o
que abordamos até agora é o de Bowe et al.
(1992) em Reforming Education and chang-
ing schools. Case studies in policy sociol-
ogy. Os autores propdem a ideia de um ciclo
continuo de politicas para chamar a atengao
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para sua recontextualizagcdo nas escolas.
Para isso, eles propdéem trés contextos pri-
marios de politicas - contexto de influéncia,
contexto de produgao textual e contexto de
pratica - em que cada contexto tem suas
préprias arenas de agao, publicas ou priva-
das.

O contexto de influéncia (Bowe et. al., 1992,
pp. 19-20) é considerado o inicio do debate
sobre politicas publicas, onde os discursos
sdo construidos e os diferentes significados
do que é educacéo e seus objetivos, sédo es-
tabelecidos. A centralidade do fenémeno
ocorre dentro dos partidos politicos e do go-
verno sendo, as vezes, apropriado de um lé-
xico politico/educacional que, junto com a
midia, influencia o debate publico. Neste
ambito, especialmente no contexto global,
as discussdes sobre convergéncia politica
estdo ganhando forga. Mainardes (2006) faz
eco a Ball, argumentando sobre a presenca
de influéncia internacional na formulagao de
politicas nacionais por meio de fluxos inter-
nacionais de ideias, empréstimos de politi-
cas, venda de solugdes por politicos e aca-
démicos e imposicdo de solucdes
recomendadas por agéncias internacionais
multilaterais, como o Banco Mundial, a
OCDE e o FMLI.

O contexto de influéncia tem uma relagao
simbidtica com o contexto de producao de
texto. Enquanto o contexto de influéncia ge-
ralmente esta relacionado a interesses mais
restritos e ideologias dogmaticas, os textos
politicos geralmente sao articulados na lin-
guagem de interesse publico mais geral. Os
textos politicos, portanto, representam a po-
litica. Essas representagdes podem assumir

varias formas: textos normativos oficiais, co-
mentarios formais ou informais sobre textos
oficiais, pronunciamentos, para citar alguns
exemplos. A politica ndo é formulada e fina-
lizada no momento normativo, e os textos
devem ser interpretados em relagdo ao
tempo e ao local especificos de sua produ-
cdo. Estes sdo o resultado de disputas e
acordos, pois 0s grupos que operam nas di-
ferentes esferas de producdo competem
para controlar as representagdes da politica
(Bowe et al., 1992). Assim, as politicas s&o
intervengdes textuais, mas também impli-
cam restrigdes e limitagcdes. As respostas a
esses textos tém consequéncias reais, vi-
venciadas no terceiro contexto.

O ultimo contexto em questdo diz respeito
ao contexto da pratica, no qual se encon-
tram os destinatarios da politica, ou seja, os
atores que estardo envolvidos no confronto
do texto e da proposta da politica na pratica.
A maneira como diferentes atores se apro-
priam das politicas publicas pode ter dife-
rentes consequéncias e implicagbes. De
acordo com os autores, o ponto principal é
que as politicas ndo sao simplesmente im-
plementadas nesse contexto da pratica, pois
estdo sujeitas a interpretagéo e, portanto, a
serem recriadas.

Ap0s a revisao de alguns conceitos e funda-
mentos no campo das politicas publicas,
tentaremos apresentar, por meio da litera-
tura, uma contextualizagdo do caso italiano
com relagdo as suas especificidades nesse
campo.

Uma visao geral do contexto de politicas publicas na Italia

O estudo das politicas publicas na ltalia re-
monta a Bruno Dente, o qual, em 1990, pu-
blica o livro Le politiche in Italia, desenvol-
vendo assim pela primeira vez uma analise

do contexto italiano, propondo, por meio de
uma colegao de material empirico, uma dis-
cussao sobre como as decisdes politicas
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eram tomadas e atuadas na Italia. Na intro-
ducdo do volume, Dente (1990) identifica
duas razdes para a falta de atencdo ao
campo das politicas publicas, as quais esta-
riam ligadas tanto a dificuldade de identificar
os acontecimentos no contexto da escolha
publica quanto a concentragdo do Estado
em atividades regulatodrias.

Capano e Natalini (2020) enfatizam uma
mudanca ocorrida nos ultimos 30 anos, visi-
vel apos a crise econbmica e politica do
mesmo periodo, dando inicio a uma nova
fase na politica italiana. Isso se deveu a in-
satisfacdo de seus cidaddos com os servi-
cos prestados pelas instituigdes (Morlino &
Tarchi, 1996), as propostas da Unido Euro-
peia e a influéncia externa de organizagbes
internacionais, o que, consequentemente,
forgou a adogéo de novas estratégias de in-
tervencado publica. Os autores argumentam
basicamente que as mudancas e as refor-
mas subsequentes propostas pelos gover-
nos visavam a visibilidade e a adaptacao,
dado o desejo de responder as necessida-
des de uma realidade que fosse mais nacio-
nal e europeia.

No entanto, Martini e Sisti (2009) observam
como a administragdo publica italiana seja
identificada por sua dificuldade em fornecer
respostas adequadas as necessidades de
seus cidadaos. Dois pontos de vista surgem
para explicar essa dificuldade. O primeiro,
mais relacionado ao aparato legal, consi-
dera que o motivo esta ligado a falta de um
conjunto de normativas especificas ou a au-
séncia de regulamentacdes eficazes. Entre-
tanto, para outros, a razdo da suposta inefi-
cacia esta na dificuldade da administragao
na atuagéo da propria normativa. De acordo
com os autores, esses argumentos carecem
de evidéncias empiricas, sugerindo uma lei-
tura do contexto italiano a partir de uma

perspectiva de um déficit de informacdes so-
bre o sucesso das politicas publicas elabo-
radas e em processo de implementagao.

De fato, Capano e Natalini (2020) observam
como o processo histérico na Italia nos ulti-
mos anos tem mostrado uma descontinui-
dade nas politicas publicas presentes em
momentos de mudanga de governo e insta-
bilidade politica, comprometendo a realiza-
cao do seu proéprio ciclo. O déficit de infor-
magodes pode estar ligado ao efeito pela qual
uma politica substitua a outra antes mesmo
que a antecedente tivesse entrado em vigor
e seus resultados tivessem sido adequada-
mente avaliados.

Além disso, Cassese (2013) considera
como ha fraquezas dentro do sistema no ci-
clo de implementacao de politicas publicas,
especialmente no uso de consulta e debate
durante a fase de planejamento.

A ltalia parece estar alheia ao grande de-
bate que vem ocorrendo no mundo nos ulti-
mos vinte anos sobre a possibilidade de
compensar as deficiéncias da democracia
representativa com uma boa dose de demo-
cracia deliberativa ou de debate, a qual re-
quer procedimentos bem estruturados de
notice e comment na fase de concepgao e
formulacdo de politicas publicas, ouvindo
antes de decidir® (Cassese, 2013, p. 414).

Uma caracteristica evidenciada por Cas-
sese (2013) se encontra na fase de tomada
de decisao do ciclo politico e diz respeito a
tendéncia a promulgacao de leis, nem sem-
pre articulada por meio de uma politica.
Stame (1998) argumenta que ha um conten-
tamento em observar normas e reiterar pro-
cedimentos, criando uma ampla estrutura de
leis e estabelecendo principios, os quais di-
ficilmente serdo portados a acdo. O reco-

5 Texto original: L’ltalia sembra estranea al grande dibattito che si svolge da un ventennio nel mondo sulla possibilita di sop-
perire alle deficienze della democrazia rappresentativa con una buona dose di democrazia deliberativa o dibattimentale, che
richiede ben strutturate procedure di notice and comment nella fase della progettazione e formulazione delle politiche pubbli-

che, per ascoltare prima di decidere.
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nhecimento da complexidade do aparato ad-
ministrativo no momento de formulacdo das
politicas também é subestimado. Segundo a
edicdo do European Quality of Government
Index 2017, financiada pela Comissao Euro-
peia, a Italia ocupa a ultima posi¢ao, reve-
lando uma possivel insatisfatéria percepgao
da populacao a respeito da qualidade insti-
tucional do pais.

Stame (1998) sustenta o fato de que o go-
verno tem uma tradigdo arraigada interven-
cionista e que, ao considerar os planos de
intervencao e sua implementacdo, nao se
percebe a ado¢do de um modelo que de-
monstre ou monitore a eficacia do que esta
sendo proposto. Se o resultado for um fra-
casso, ele é tolerado se for atribuido a um
consenso latente. Como ndo ha um plano de
intervencdo abrangente, n&o fica claro por-
que os programas se tornam obsoletos: eles
sdo revisados, ndo quando se mostram
malsucedidos, mas quando outros progra-
mas parecem ganhar mais apoio social.

De fato, Bowe et al. (1992) criticam o modelo
no qual o Estado separa o processo de for-
mulacéo de politicas publicas de sua imple-
mentacdo, o que, segundo os autores, dis-
torce o processo politico e faz prevalecer a
teoria versus a pratica. Em sua analise es-
pecifica da relacdo do Parlamento com a po-
litic e a policy, Caretti e Morisi (2001, p. 500)
argumentam que,

[...] no nivel da 'metapolitica’ - ou seja, aque-
las que se referem as opgdes fundamentais
relativas ao regime politico em suas corre-
lagbes culturais e funcionais com a socie-
dade politica e a sociedade civil, e com a
posicao internacional do pais - a competi-
cao entre os partidos italianos assumiu co-
notacdes fortemente ideoldgicas e simboli-
cas, com fundamentais e fundantes

discriminacdes entre 'perdedores' e 'vence-
dores' a médio e longo prazo.®

Segundo observado pelos autores, a aten-
¢cao as politicas tem sido a nivel micropoli-
tico, ou seja, no nivel onde se concentram
as atividades de gestdo marginal, voltadas
para interesses particulares e intervengao
em situacdes especificas. Consequente-
mente, a atengcdo ao complexo de politicas
estruturais que influenciam amplamente a
sociedade, como as do sistema educacio-
nal, fica comprometida. Mais uma vez, Ca-
retti e Morisi (2001) reconhecem o fato da
auséncia ou fragmentacdo de discussdes
politicas cruciais no pais devido a atitude to-
mada pela classe politica.

Nesse cenario, Dente (1990), nos fornece
uma ideia do contexto italiano no inicio dos
anos 1990, isto €, a de partidos politicos nao
demonstrando engajamento em um trabalho
sistematico com politicas publicas, demons-
trando uma inatividade no campo da formu-
lacao de politicas. Posteriormente, Caretti e
Morisi (2001) descrevem uma tendéncia na
relacao entre o Parlamento italiano e o Go-
verno em dire¢cao a centralizagado das fun-
¢Oes regulatérias para o Executivo por meio
de delegacao e delegificagao’. Isso pode im-
plicar uma abordagem mais ligada a politi-
cas de governo, dando-o mais responsabili-
dade regulatoria em areas-chave por meio
de um processo de realocacao de poderes.

Podemos ainda considerar o projeto CA-
PIRe7, no qual Sisti (2007) propde uma lei-
tura do contexto italiano considerando o que
ele denomina de um fendmeno cultural, ou
seja, um contexto politico caracterizado por
atores em construgdo da norma, os quais
delimitam as politicas apenas nos momen-

6 Texto original: [...] sul piano delle «metapolitiche» — quelle cioé che attengono alle opzioni fondamentali circa il regime
politico nelle sue correlazioni culturali e funzionali con la societa politica e la societa civile, e con la collocazione internazio-
nale del paese — la competizione tra i partiti italiani abbia assunto connotazioni fortemente ideologiche e simboliche, con
fondamentali, e fondativi, discrimini tra «vinti» e «vincitori» nel medio e nel lungo termine.

7 Este fendmeno é descrito em ambito juridico como a retirada de determinados assuntos do dominio da lei, considerados
de discussédo mais técnica para o legislador, encaminhando-os para uma regulamentagao de grau normativo inferior.
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tos de aprovacéao e discussao dos atos nor-
mativos. A implicagao dessa postura dicoto-
mica pode causar uma interrupgido no ciclo
de politicas publicas e, consequentemente,
comprometer a avaliagdo e acompanha-
mento de seus resultados. O autor argu-
menta que, mesmo que essa contraposigao
seja considerada um principio trivial, reco-
nhece-se a dificuldade de traduzi-la na rea-
lidade, tanto por razbes de perda da com-
preensao das fases sucessivas das politicas
publicas quanto do ponto de vista do tempo
das atividades institucionais.

No entanto, € fundamental considerar que a
Italia deu os primeiros passos no processo
de reforma do setor publico, com medidas
que consideramos ligadas ao foco nas poli-
ticas publicas. Como descreve La Spina
(2020), o inicio da renovagao da administra-
¢cao publica ocorre em um cenario de crise
econdmica no inicio da década de 1990, li-
derada por Carlo Azeglio Ciampi, com o de-
safio de enfrentar a hipertrofia normativa e a

ma qualidade da regulamentagédo. Uma sé-
rie de regulamentagdes nos anos seguintes,
com excegao de 2001-2006, intensificou a
evolugdo para uma cultura modernizada e
simplificada do sistema administrativo e nor-
mativo na Italia, também em funcao das dis-
posi¢des da OCDE.

Podemos reiterar, com cautela, que a Italia
introduziu mudancgas na forma como as po-
liticas publicas sdo gerenciadas, apesar de
ter enfrentado uma cultura instavel de natu-
reza politica nas ultimas décadas. O redi-
mensionamento das politicas publicas, es-
pecialmente a partir da década de 1990,
indica a presenca de mecanismos que ala-
vancaram as transformacdes ou, no minimo,
fizeram avangar um discurso. Um desses
mecanismos esta relacionado a globaliza-
¢do, que esta inevitavelmente interconec-
tada com a dinamica das politicas publicas
em nivel local (Pieterse, 1994; Robertson,
1995; Featherstone, 1995).

Panorama das politicas publicas educacionais na Italia

Apos a contextualizacao da Italia em ambito
politico-institucional, procuramos fazer uma
breve analise descritiva do panorama da
condugao das politicas educacionais nos ul-
timos anos, com o objetivo de uma maior
consciéncia de sua configuragdo. Evidencia-
se alguns momentos historicos em que con-
sideramos ter sido de grande mobilizagc&o
local e que nos pode trazer contribuicoes
para uma leitura geral do contexto italiano.
Partimos do pressuposto de que a analise
das politicas educacionais no ambito das
politicas publicas baseia-se na ideia de que
a orientagdo das reformas comega com as
implementagdes pela classe politica e com
a forma como a politica local é conduzida.

As politicas educacionais fazem parte do
conjunto de politicas publicas sociais e de-
vem levar em conta o fato de que a socie-
dade é dinamica e, portanto, que a compre-
ensdao do papel do Estado e as
necessidades educacionais mudam com o
passar dos anos. As politicas publicas de
educacdo sao geralmente associadas aos
momentos histéricos de um determinado lu-
gar e a interpretacdo do poder em um dado
momento. Neste ponto, vamos prosseguir
com algumas caracteristicas distintivas do
contexto em questao.

Mincu (2020) observa que o conceito de po-
litica educacional em uma perspectiva com-
parada pode se referir a conceitos diversos
em diferentes contextos. No caso italiano, &
essencial levar em conta a incongruéncia
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com o conceito de promocao e dissemina-
cao de ideias para a pratica educacional de-
rivada de grupos de especialistas em cola-
boracdo com o Ministério da Educacao,
visto por exemplo, no caso inglés. A conso-
nancia, por outro lado, estda na funcionali-
dade de um sistema educacional essencial-
mente centralizado, baseado principalmente
em instrumentos regulatérios, como decre-
tos e leis, em correspondéncia com o modus
operandi do sistema politico italiano menci-
onado acima.

Primeiramente, acreditamos ser relevante
considerar que tanto na literatura local
quanto nos meios de comunicagao informal
e politico, ndo se usa a expressao “politicas
publicas educacionais”, mas apenas “politi-
cas educacionais” o que nos faz compreen-
der, de antemao, a auséncia de um corpus
de pesquisa ou de desenvolvimento de um
campo de estudos que incorporasse a edu-
cacao dentro dos estudos de politicas publi-
cas. Além disso, em ambito universitario nao
estdo presentes linhas de pesquisa direta-
mente relacionadas a este campo, estando
sujeitas a linha storia dela scuola, de onde
se debrucam os estudos histéricos da edu-
cacgao.

Seguindo, uma caracteristica complementar
para compreender o caso italiano, reside em
seu sistema democratico peculiar, que, da-
das as continuas lutas ideologicas dentro
das discussdes sobre educacgao, influenciou
a conducgao desta no pais, constituindo um
fendmeno de imutabilidade de seu sistema
(Mincu & Chiosso, 2009). Como ja foi dito
em relagdo a governanga das politicas pu-
blicas na ltalia, a instabilidade resultante de
trocas constantes de governos e a falta de
consenso politico podem ter correspondido
a uma fragmentacgéo do processo de conso-
lidac&o das politicas educacionais.

Esse fendbmeno é complementado pela ana-
lise proposta por Capano (2020), na qual,

por meio de uma perspectiva de policy de-
sign, aponta que as decisdes no campo da
educacgao foram tomadas pelo sistema poli-
tico tanto por meio de reformas orgénicas
(replacement) quanto por meio ajustes su-
cessivos (layering). Durante o periodo da
Primeira Republica, as politicas educacio-
nais foram conduzidas principalmente na
esteira do layering devido a ideologizagéo
da agenda politica (Benadusi, 1989 citado
por Capano, 2020). O quadro mudou com a
nova ordem politica italiana na década de
1990, quando, com a adog¢ao de politicas de
replacement, a politica educacional passa
por um periodo de transformacao significa-
tiva.

Desde a década de 1990, a necessidade de
renovacao da educacio na lItalia cresceu e
pode ter sido influenciada, em parte, pelo in-
teresse da OCDE em mudangas nos siste-
mas de educagao e formagao de seus pai-
ses membros, em busca de resultados
melhores para a sociedade. O ex-diretor ge-
ral do Ministério da Educagéo, Mario G. Du-
tto (1998-2000), viu essa fase como carre-
gada de entusiasmo, visdo otimista e
compartilhamento difuso, além da renova-
¢ao da escola italiana sendo construida com
sucessivas contribuicdes, capaz de instau-
rar articulagdes, tendo como consequéncia
desde a superagdo da burocracia escolar
até a revitalizacdo dos sistemas educacio-
nais e planejamento formativo. O fato de a
Italia ser herdeira de uma tradicédo cultural,
cujo ensino desempenhou um papel de pre-
servagédo e transmissao de valores ao longo
da histéria por meio da complexa diversi-
dade identitaria do pais, implica uma tensao
entre uma abordagem mais cultural e, por
outro lado, a necessidade de uma instituicao
que esteja a altura de respostas alinhadas
ao desenvolvimento econdmico. Essa pode
ser uma das chaves para entender fenbme-
nos, tendéncias ou tensdes no campo da po-
litica educacional local.
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Ainda no inicio da década de 1990, realiza-
se em Roma a Prima Conferenza Nazionale
sulla Scuola, promovida pelo entdo Ministro
Mattarella, com o objetivo de identificar os
motivos dos ditos fracassos do sistema edu-
cacional, para que fossem colocadas em an-
damento estratégias que contribuissem
para sua efetiva renovacdo. O plano estra-
tégico discutido incluiu a contribuicdo de Sa-
bino Cassese, um estudioso de direito pu-
blico, o qual argumenta que deveria ser
concedida maior autonomia as instituicbes
educacionais, em contraste com a dificil
centralizacao das fungdes burocraticas; a in-
troducado do Servigo Nacional de Avaliagao
como uma instituicdo capaz de avaliar a
qualidade do sistema escolar por meio da
identificacdo de perfis e padrdes educacio-
nais para as diversas classes; e um curriculo
adaptado as novas necessidades do mo-
mento social e econdmico (MIUR, 1998).
Um relatério elaborado pelo Ministério da
Educacao oito anos depois reconhece que
essas ideias de reforma previstas e discuti-
das n&o haviam sido concretizadas con-
forme planejado, apesar da introdugédo de
algumas inovacgoes.

Entre essas inovagdes, e como primeira ten-
tativa, relaciona-se a autonomia escolar,
considerada a mae de todas as reformas e
mencionada na Lei n° 59, de 15 de margo de
1997, na qual se prevé uma reforma de sim-
plificacdo administrativa e reorganizagao
das competéncias na educacao publica por
meio da transferéncia de competéncias de
gestdo para as instituicdbes escolares que
seriam capazes agora de fazer uso da auto-
nomia administrativa e de ensino. A Italia se
inspiraria no mesmo principio autonomista
de outras reformas educacionais europeias,
que flexibilizaram o modelo de gestédo cen-
tralista tradicional (Mincu & Chiosso, 2009).
Entretanto, deve-se observar que a autono-
mia sera limitada, uma vez que o Artigo 21
impde uma clara limitacado as fungdes admi-

nistrativas relativas ao recrutamento e a mo-
bilidade dos professores (MIUR, 1998).
Esse ainda € um aspecto que realmente pa-
rece dificultar a autonomia das instituicoes
individuais em fatores relacionados a gestao
de pessoal e que sera reforgado pela dificul-
dade regulatéria de implementar o Titulo V
da Constituicdo por meio da descentraliza-
¢do da administracdo estatal (Ferratini,
2008). Com base nisso, Capano e Terenzi
(2019) apontam que, vinte anos apos a pro-
mulgacéo da lei da autonomia, ainda ha uma
fraqueza na relagdo entre as esferas (es-
cola, regido administrativa e Estado) e uma
influéncia significativa do Estado regulando
o sistema educacional por meio de circula-
res normativas continuas.

Consequentemente, ao Ministério da Edu-
cacdo se requereu uma necessaria mu-
danca estrutural para responder a nova rea-
lidade proposta pela autonomia escolar
dotada de uma fung&o de governancga, pela
qual caberia a administracao verificar a qua-
lidade da atividade educacional por meio do
desenvolvimento de parametros e objetivos.
A cultura da avaliagao deveria, portanto, ser
fortalecida. Entretanto, o relatério OECD
Economic Surveys: Italy 2009 revela que a
lei da autonomia ainda nao havia produzido
os resultados esperados a época, provavel-
mente devido a medidas consideradas res-
tritivas que resultaram em falta de confianga
por parte das instituicbes escolares (Ferra-
tini, 2008).

A politica educacional italiana tem sido mar-
cada nos ultimos vinte e cinco anos por uma
mistura de aspiragdes ambiciosas, mas irre-
alizaveis, e conflitos ideoldgicos que, por ve-
zes, se misturaram no mesmo periodo his-
torico (Capano & Terenzi, 2019). Os varios
ministros que conduziram a politica educa-
cional desde a virada autonomista em 1997
sdo caracterizados por um estilo desconti-
nuo de policy, vinculado ao alinhamento po-
litico-ideoldgico da classe politica em turno,
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que ao ditar a agenda e propostas politicas,
nao consegue avangar em diregdo a consti-
tuicdo da politica de fato e nem para a poli-
tica em uso (Mainardes, 2018). Dois motivos
podem estar a base desse obstaculo: o
tempo a disposi¢cdao de uma legislatura no
Parlamento e a existéncia de uma simbiose
indesejavel nas trocas de governo, levando
ao cancelamento de propostas anterior-
mente discutidas, votadas ou até mesmo em
contexto de pratica. Ferratini (2008) usa
uma expressao que recorre a ideia de voto
de castidade para se referir a uma atitude
desejavel para os futuros ministros da edu-
cacgao, pedindo-lhes que n&o promulgassem
novas leis para os proximos anos, mas que
atuassem as entado existentes.

Consequentemente a lei da autonomia es-
colar, encontramos a Lei n°® 59/97, com a Di-
retiva n® 307 de 21 de maio de 1997, onde o
entdo ministro estabelece o Servico Nacio-
nal para a Qualidade da Educagédo, com
sede no Centro Europeu de Educacgao
(CEDE), com o objetivo de regulamentar a
autonomia das escolas. No ano seguinte, a
OCDE recomenda que a Italia criasse um or-
gao capaz de fornecer avaliagdo indepen-
dente, o que foi feito pelo Decreto Legisla-
tivo n°® 258 de 20 de julho de 1999 e pela
reorganizagdo do CEDE em INVALSI (Insti-
tuto Nacional para a Avaliagdo do Sistema
Educacional). Esse 6rgao sera o represen-
tante do pais para os instrumentos de pes-
quisa internacionais promovidos pela
OCDE, e para as provas estandardizadas
desenvolvidas e administradas em nivel na-
cional. Deve-se observar, entretanto, que a
desconfianga generalizada dos sujeitos em
relagao as provas estandardizadas INVALSI
(Cerini, 2014; Ferratini, 2008) pode sugerir,
além de questdes técnicas relacionadas aos
testes, uma dificuldade na construcéo de
uma cultura de avaliagcdo, 0 que, conse-
quentemente, acaba reverberando nos ins-
trumentos de pesquisa.

Quanto a avaliagao, no relatério OECD Eco-
nomic Surveys: Italy 2009, por exemplo, ob-
serva-se que os professores de educagao
basica na Italia ainda ndo haviam sido sub-
metidos a nenhum tipo de avaliag&o (inspe-
cao coletiva ou individual, autoavaliagao,
avaliacao pelos gestores da escola, avalia-
¢ao pelos pares). Além disso, o Education at
Glance (2008) confirma que, em compara-
¢ao com outros paises da OCDE, a lItalia
nao apresentava nenhuma ferramenta de
avaliagao escolar, seja por meio de avalia-
cao externa que autoavaliagao.

Em meio a esse cenario, a disseminacao de
pesquisas internacionais, como o PISA
(Programme for International Student As-
sessment) ou PIAAC (Programme for the In-
ternational Assessment of Adult Competen-
cies) e pesquisas promovidas pela
International Association for the Evaluation
of Educational Achievement, como o PIRLS
(Progress in International Reading Literacy
Study) ou o TIMSS (Trends in International
Mathematics and Science Study) comegam
a demonstrar uma dinamica de testar o de-
sempenho dos sistemas educacionais naci-
onais a nivel comparativo. Esse movimento
sinaliza as dificuldades do sistema educaci-
onal na ltalia, caracterizado, por um lado,
pelo complexo contexto de desigualdades e,
por outro, pelo problema recorrente relacio-
nado a sua capacidade de implementar re-
formas (Ciarini & Giancola, 2016).

Deve-se observar que as reformas e inter-
vengdes propostas, especialmente antes da
Lei 107/2015, ndo foram atuadas apenas
por causa de instabilidade politica ou econ6-
mica, mas também gragas a participagao
dos veto players. A ltalia é considerada um
pais com inumeros veto players (Weymann
& Martens, 2006) envolvidos no processo
politico, especialmente os sindicatos, o que
sugere uma maior dificuldade de mudanca.
Vale dizer que a promulgacao da referida lei
avangou com uma distancia de discussao e
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consulta aos sindicatos a época, um fené-
meno semelhante ao que aconteceu na Ale-
manha durante as reformas p6s-2001.

Deve-se considerar também o fato de que,
se a lacuna entre modelos internacionais de
formacéao e as crencgas nacionais sobre edu-
cacao for muito grande, € mais provavel que
o contexto local responda com uma oposi-
cao idiossincratica. Essa € uma caracteris-
tica presente em paises com uma longa tra-
dicdo cultural, como a ltalia.

Consideragoes finais

Para apoiar nossa discussdo, tentamos
construir uma base de conceitos, exemplos
e referéncias. E essencial enfatizar que a
analise proposta implica a necessidade de
olhar em diferentes dire¢des, tentando com-
preender o fenbmeno em questao e nos per-
mitir focar nas caracteristicas especificas de
uma determinada realidade, mantendo a
comparagao com um espectro mais amplo
de pesquisas no campo da politica compa-
rada.

A partir da consciéncia de que o conheci-
mento é sempre provisorio, proprio do movi-
mento historico das relagdes sociais, serao
feitas algumas consideragdes finais, tendo
em vista que novas reflexdes e pesquisas
poderdo apreender as transformagdes poli-
ticas em que a Italia € protagonista.

Desde o inicio deste trabalho, tem-se dado
atengdo a importancia do contexto para a
compreensao de uma determinada reali-
dade. Para esse fim, e para uma compreen-
séo geral das politicas publicas, foi feita re-
feréncia a literatura sobre as diferentes
abordagens das politicas publicas e seus ci-
clos de implementacgéao, justamente para en-
tender a posteriori, 0 cenario e o desempe-
nho das politicas educacionais na Italia.
Com base no que foi observado, considera-
se que o caso italiano € um contexto parti-
cular no qual as politicas publicas ndo tém
uma abordagem bem definida e n&o recor-
rem a um modelo que poderia ser confiado
a uma leitura mais cuidadosa. Além disso, a
ideia da presenga de um fendbmeno local es-
sencialmente normativo é refor¢cado, uma
vez que persiste uma fus&o entre aquilo que
consideramos politicas publicas e o que sao
leis, resultando em uma redugao ou sufoca-
mento do desenvolvimento de um campo de
conhecimento local sobre politicas publicas

de educacado. Vale a pena lembrar como
esse campo de conhecimento ja se havia ini-
ciado na Inglaterra em 1970, mas n&o se de-
senvolve na ltalia e ndo esta presente na
atual pesquisa universitaria.

Como consequéncia dessa dinamica obser-
vada, a politica educacional segue um ritmo
associada ao modus operandi da condugao
das politicas publicas sociais, baseada em
uma sucesséo de portarias normativas cujo
cumprimento, por sua vez, enfrenta a insta-
bilidade politica com a formagéo constante
de diferentes governos e a descontinuidade
das propostas de intervengdo. Por outro
lado, uma estrutura governamental alta-
mente centralizada € uma segunda caracte-
ristica que descreve a governanga na ltalia,
que foi parcialmente fragmentada com a in-
troducao da lei da autonomia escolar no ini-
cio dos anos 2000.

E preciso considerar, nesse cenario ja com-
plexo, os impulsos causados pela globaliza-
¢ao do inicio da década de 1990 e as exi-
géncias de uma realidade mais europeia, a
partir da qual parece que o interesse pela in-
tervencdo na educacéao foi inaugurado, po-
rém, encontrando terreno fragil na imple-
mentacdo de politicas publicas. Essa
fragilidade processual tem assolado a es-
fera da educagao, como se observa através
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das diversas decisdes tomadas pelos minis-

tros da educagao nos ultimos trinta anos.

Provavelmente, a falta de influéncia cultural

politica somada a uma tradigdo arraigada de Recebido em 12 de abril de 2024.
intervencdo publica influenciou a desconti- Aprovado em 23 de abril de 2025.
nuidade de um debate sobre a construgao

de um sistema de educacéo.
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