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Resumo: Discutem-se os fundamentos teoricos, historicos e sociais da implantacdo de
politicas de responsabilizacdo (accountability) em contexto internacional e experiéncias
recentes no Brasil. Tal analise se fundamental na discussdo do tema a partir de quatro
dimens@es: politica, sistémica, econémico-estrutural e avaliativo (educacional). S&o
analisadas experiéncias brasileiras e a produgédo nacional recente sobre o tema, destacando os
impasses, potencialidades e limites enfrentados por essas politicas. Por fim, sintetizam-se as
principais conclusdes acerca do tema e apontam-se reflexdes em torno da superagdo dos
desafios impostos as politicas educacionais em curso.

Abstract: This paper brings an analysis of accountability policies in Brazil, especially in
Education. It investigates this issue in four dimensions: political, systemic, evaluative
(educational) and economic (structural). To reach this target, it investigated the theorical and
political fundaments that drive some of most important initiatives in this area. It summarizes
a recent set of national papers dedicated to this theme and it discusses the challenges that
some experiences faced off.

1. Fundamentos Tedricos

A denominagdo de “sistemas de responsabilizacdo” deriva da tradugdo para o
portugués do vocabulo de origem anglo-saxbnica accountability. As politicas de
accountability foram adotadas principalmente na Inglaterra e nos Estados Unidos a partir da
década de oitenta do século ora encerrado. Sua emergéncia esteve relacionada sempre a
ampliacdo da democracia e seu corolario, ou seja, a busca de maior eficiéncia na gestdo
publica, estreitamente relacionada a ampliacdo da autonomia e a avaliacdo sistematica
(assessment) dos resultados. Como destacou Campos (1990), em um dos primeiros trabalhos
sobre o tema, publicados no Brasil, a accountability esta relacionada ao avanco da democracia
que, por seu turno, exige que os que exercem funcdes publicas prestem contas aos cidadaos
contribuintes.

A emergéncia de acbes de responsabilizacdo esta ligada a multiplos fatores e, de
acordo com o conteudo da acdo ou de sua motivacao, surgem géneses, origens conceituais e
fundamentos teoricos distintos. Podem ser identificadas pelo menos quatro formas de viés que
instruem a adocdo desses sistemas. Um primeiro viés é tipicamente politico, derivado da
andlise da democracia moderna, com fundamentos baseados na Ciéncia Politica e na
Sociologia.

Um segundo viés seria sistémico, encontrado nos estudos de administracdo publica,
em especial na gestdo de sistemas educacionais, focado na historia da educacdo, na adogao de
sistemas de responsabilizacdo em diferentes paises e estados federados, no surgimento
gradual de modelos parciais até seu amadurecimento em direcdo a sistemas proprios de
responsabilizacdo. Este viés € marcado pela compreensdo de uma logica propria da teoria da
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administracdo publica, em especial da administracdo educacional, onde a responsabilizacdo
seria uma etapa mais avangada do processo histérico de melhoria da eficiéncia administrativa.

O terceiro viés € avaliativo, com caracteristicas eminentemente metodologicas e com
forte tradicdo nos fundamentos da Educacdo e da Pedagogia, derivado da ampliagdo do
conceito de avaliacdo e seu amadurecimento ao longo do século XX, em especial sua
ampliacdo para além do universo escolar, extrapolando para avaliagfes institucionais e de
politicas publicas.

Por fim, um quarto viés é econdmico-estrutural, baseado na analise das alteragdes
provocadas pela Reestruturacdo Produtiva ou Pds Fordismo e seus impactos na gestdo de
empresas e instituicdes. Os argumentos advém da observacdo das transformacfes na
infraestrutura econémica, sendo um dos reflexos na superestrutura a adogdo de ldgicas
produtivas que valorizem a autonomia, a qualificacdo da forca de trabalho e a substituicdo do
controle sobre o processo pelo controle sobre os resultados, principalmente através da adogéo
de parametros de avaliacédo da qualidade.

Serdo a seguir apresentados sinteticamente os fundamentos tedricos que sustentam a
defesa em prol da adocdo de politicas de responsabilizacdo, de acordo com o0 Vviés que instrui
cada argumento.

1.1. O Viés Politico

O amadurecimento dos processos democraticos conduz a ampliacdo da liberdade, da
diversidade e da acdo publica em largo escopo. A liberdade de acdo profissional e de gestéo
publica sempre estad, no entanto, regida pelos interesses sociais, em ultima instancia,
salvaguardados pela Constituicdo. O espaco entre a liberdade e sua limitacdo é o espaco da
autonomia, defendida como necessaria a gestdo eficiente para obtencdo de melhores
resultados, uma vez que a tomada de decisdes num determinado contexto seria mais bem
regida por aquele que melhor conhece as condicBes objetivas, operacionais e conjunturais que
caracterizam tal contexto, ou seja, o Gestor local, como agente competente, responsavel e
eticamente comprometido com a realizacdo do bem comum. Um exemplo tipico € a
Autonomia Universitaria, exercida pela Reitoria (ou Administracio Superior) e seus Orgaos
Colegiados (ou Conselhos Superiores).

O Gestor local estd apto a pleitear ou receber maior autonomia na medida em que,
em relacdo ao padrdo definido pela Gestdo central, suas decisGes sdao mais eficientes, mais
ageis, mais ajustadas ao contexto, enfim, alcancam melhores resultados. Logo, a ampliacdo da
autonomia implica aceitacdo e aplicacdo de formas proporcionais de accountability. Dessa
forma, o avango da democracia conduz tanto a ampliacdo da autonomia quanto da
responsabilizacdo, como figuras concretas de descentralizacdo em nome da eficiéncia e
otimizacdo do recurso publico em prol do bem comum.

N&o seria necessaria a adocdo de quaisquer medidas de responsabilizacdo, se as
instituicOes conseguissem cumprir seus papéis com eficiéncia e executassem idealmente suas
atividades fins. No entanto, a falibilidade da hipdtese burocratica weberiana, da méaxima
eficiéncia institucional obtida através da definicdo de competéncias e ocupacgéo de cargos por
meritocracia, se mostrou evidente ao longo do século XX pelo fracasso em seu embate
dialético contra os interesses proprios da burocracia emergente, bem como mecanismos
culturais e politicos contrarios a eficiéncia do Estado Moderno, como o patrimonialismo e
vicios sociais correlatos como o clientelismo, o corporativismo, a corrupcao, o fisiologismo,
dentre outros. Tais falhas evidenciam-se em recorrentes episodios de mau funcionamento de



instituicGes publicas, oferta de servigos publicos de baixa qualidade, mal uso de recursos,
ineficiéncia dos 6rgdos estatais, apropriagcdo da maquina burocratica por grupos de interesses
privados etc.

Tais episodios podem ser classificados como sintomas da debilidade das instituicdes
e da escassez de mecanismos de controle social que, de acordo com Melo (2001), seriam as
raizes para a justificacdo e emergéncia de sistemas de responsabilizagdo. A accountability
estaria no centro da tensdo entre a necessaria delegacdo de autonomia e a afericdo de
responsabilidades, principalmente no caso das agéncias regulatorias.

Tanto a regulacdo através de intervencdo direta do executivo (centralizagdo) quanto
pelo estabelecimento de gestores autdbnomos (descentralizacdo) responsaveis por determinada
jurisdicdo, seja tematica ou geogréafica, apresenta limites. O avangco da democracia, em
alinhamento com o argumento de Campos (1990), tende a intensificar a descentralizagéo, a
emergéncia de esferas e formas plurais de poder, como descrito na classica Teoria Poliarquica
de Robert Dahl (1968).

A experiéncia de amadurecimento democratico vivenciada nos Estados Unidos
resultou na emergéncia de agéncias regulatorias que representavam, em sua fase embrionaria,
“a face intervencionista do Estado liberal em um quadro em que virtualmente inexiste um
setor produtivo estatal” (Melo: 2001, 57). Esse arranjo institucional representava uma resposta
ao avanco democratico com manutencao do equilibrio entre os poderes, uma vez que o poder
da Agéncia Regulatéria derivava do Legislativo, garantindo relativa independéncia do
Executivo, seus clientelismos, volatilidades em periodos de transicdo de governo e outros
vicios tipicos dessa esfera. De certa forma, a agéncia representava um passo de partilha de
poder ou gestdo compartilhada de uma determinada esfera de atuacdo do poder publico.

Dada a autonomia e independéncia necessarias as Agéncias, seu poder era
consideravel e derivado do Estado que, por sua vez, derivava seu poder da representacdo dos
cidaddos. Todavia, 0s membros das Agéncias nao sdo eleitos e nem respondem diretamente ao
crivo publico. Dai a necessidade de estabelecer critérios e processos de controle
(responsabilizacdo), para que o uso do poder derivado da delegacéo seja realizado em prol do
bem comum e ndo em defesa de interesses internos a burocracia ou outros desvios da
falibilidade burocratica, tal como citada nas paginas anteriores.

De acordo com esta concepgdo, “o debate sobre responsabilizacdo na teoria
democrética é indissociavel da nogdo de representacao” (Melo, 2001: 59). O avango da
democracia traz consigo os dilemas da representacdo, do exercicio do poder publico, da
autonomia das instituicbes (delegacdo) e de sua consequente responsabilizacdo. Nessa
concepgdo, o gestor publico responsavel seria aquele que toma as decisGes que seu eleitorado
tomaria se fosse instigado a agir. Essa seria a chave da representacdo. Tao mais distante esta o
Gestor do olhar de seus representados, maior seria o déficit de responsabilizacdo, uma vez que
sera outrem quem sera responsabilizado (as esferas centrais ou o executivo, por exemplo).

Desejavel, portanto, é conciliar alto grau de delegacdo com alto grau de
responsabilizacdo. A falha em uma das dimensdes levara a falha da operacdo do servico
publico. Despolitizar a administracdo publica, através da manutencdo de um corpo técnico
estavel diretamente ligado a atividade fim de uma determinada esfera de atuagdo (como
saude, educacdo, tributacdo) mostrou-se um dos passos necessarios a elevacdo da eficiéncia.
Outra medida importante foi o recrutamento meritocratico (através de concurso publico, por
exemplo) que ascende a posi¢Oes de decisdo gestores mais competentes. Todavia, ambas as
medidas sdo muito limitadas em politicas de governo, uma vez que suas regras estdo ligadas a
nomeacOes partidarias e indicacOes clientelistas de cargos de confianca. Dai a relevancia
maior na adog&o de estratégias mais modernas de gestao.

Nas palavras de Melo (2001): “a responsabilizagdo ¢ de fato a variavel decisiva: alta
delegacdo sem responsabilizagdo gera ineficiéncia” (p.61). Isso se aplica diretamente a



descentralizacao de recursos e operacionalizacdo de politicas publicas. Dado o insulamento do
Gestor local em relagdo a avaliacdo politica, haveria na descentralizagdo um “déficit
democratico”. Tal como para uma agéncia regulatdria, a autonomia e a independéncia do
gestor frente a coordenacdo central representariam uma ameaga ao interesse publico, na
medida em que “agentes ndo eleitos” tomariam decisdes relevantes para a execucdo das
politicas publicas que s&o, em ultima instancia, responsabilidade do Governo Central.

A responsabilizagdo poderia “ser avaliada em termos de congruéncia
representacional e grau de preferéncias do eleitor mediano” (Melo: 2007, 25), ou do cidaddo,
que é o originario da substancia do poder moderno, investido no Estado, bem como é quem
demanda direitos, obrigacdes dos servicos ofertados pelo Estado. Tais argumentos reiteram a
defesa de instrumentos de acompanhamento (monitoramento) adequados e colocados a
servico da Gestdo central. A responsabilizacdo seria necessaria ao avango da democracia
como instrumento de verificacdo e prestacdo de contas a sociedade dos atos dos gestores
autbnomos ou delegados. Se a delegacdo, a autonomia e a flexibilizagcdo da burocracia séo
fundamentais para elevar a eficiéncia e o ajuste das Politicas Publicas as demandas dos
cidaddos em cada contexto, a responsabilizagdo é o instrumento de equilibrio para o
restabelecimento dos mecanismos democraticos da representacdo e da credibilidade, sem o
qual haveria um “déficit democratico” permanente.

1.2. O Viés Sistémico

A Gestdo de Sistemas Educacionais, historicamente constituinte das discussdes mais
amplas da Administracdo Escolar, foi, ao longo do século XX, gradativamente amadurecendo
e se emancipando como um campo préprio, distinto de temas proprios do micro-cosmo
escolar. Grande motivador dessa emancipacdo foi o lugar privilegiado que a Educacao
assumiu nas sociedades modernas com a ampliacdo dos direitos sociais observada no século
passado.

A universalizacdo gradual do direito a educacao, iniciada com a alfabetizacdo em
massa e seguida logo depois pelos niveis elementares ainda no século XX, chegou ao Ensino
Secundario ou Médio nos anos 1960s e 1970s nos paises desenvolvidos. A universalizacao
provocou imediata expansao dos sistemas educacionais, que por sua vez promoveu mudancas
sociais significativas: ampliacdo dos quadros docentes, adiamento da entrada no mercado de
trabalho, construcdo de prédios escolares, ampliacdo do mercado de trabalho feminino,
necessidade de redes de transporte de estudantes, aumento da demanda das industrias graficas
e correlatas, dentre muitas outras transformacfes sociais e econdmicas. Os Sistemas de
Ensino complexificaram-se substantivamente e junto deles a necessidade de ampliacdo
proporcional da dotacdo or¢camentéria.

No entanto, o aumento do gasto publico em educacdo ndo sofreu graves
constrangimentos nestes paises. Mesmo paises em desenvolvimento e sociedades mais pobres
veem no investimento em educagdo um caminho importante para superacdo da pobreza e do
subdesenvolvimento. Por outro lado, paises ricos veem na educacdo um elemento central de
competitividade econémica e tecnoldgica. Sdo exemplos recorrentes no mass media, 0S paises
que elegeram a educacdo como um dos principais norteadores de suas reformas estruturais,
como Coreia do Sul e Irlanda, e ascenderam ao lugar de modelos internacionais de
desenvolvimento social, crescimento econdmico e superacdo de limites historicos.

Dai a relevancia cada vez maior da reflexdo acerca dos resultados dos sistemas
educacionais: seus processos sdo cada vez mais complexos, os investimentos sdo cada vez



maiores e € preciso garantir que os resultados sejam positivos, ou seja, aprimorar a eficiéncia
das politicas, 0 acompanhamento dos resultados e a melhoria de desempenho.

Nesta concepcao, a concorréncia internacional entre as nacdes mais ricas por um
lugar de destaque no cenério competitivo global motivou o surgimento de formas mais
avancadas de gestdo, mecanismos de acompanhamento dos resultados e gradativa redefinicdo
dos papéis dos atores sociais. A preocupacao com a eficacia dos investimentos, a implantacéo
de sistemas de avaliacdo ou afericdo de desempenho (assessment), a ampliacdo da autonomia
das escolas e 0 aumento da atencdo na qualidade da educacdo criaram as bases para que
surgissem os primeiros modelos de responsabilizacdo (accountability), que consideram 0s
“gestores e outros membros da equipe escolar como co-responsaveis pelo nivel de
desempenho alcangado pela institui¢ao”. (BROOKE: 2006, 378)

Até o surgimento dos sistemas de responsabilizacdo, etapas anteriores foram
cumpridas como a adoc¢do de uma base curricular comum; a consolidacdo de um sistema de
mensuracdo de desempenho; acordos acerca das condicfes de trabalho, incluindo selecéo,
carreira, remuneracdo, regime, material didatico e pedagdgico, dentre outras; contrato de uma
relacdo mais flexivel, descentralizada e autbnoma das unidades escolares em relacdo a gestdo
central. Além do debate social e politico acerca das metas a serem alcancadas e outras
condicBGes objetivas que forneceram condi¢cBes para o estabelecimento de clausulas de
responsabilizacao.

Esses conjuntos de transformacgdes pelas quais passaram o0s sistemas de ensino
caracterizam um tipo de Reforma Educacional, agrupadas normalmente em torno do titulo
geral de Standards-Based Reforms, ou “Reforma Baseada em Padrdes”. Foram nos Estados
Unidos que este tipo de Reforma encontrou terreno mais fértil e hoje é o modelo de gestao
educacional mais debatido, ampliado e aprimorado. Na parte seguinte, que apresenta uma
breve analise comparada, alguns exemplos serdo aprofundados.

Segundo Brooke (2006), os ingredientes basicos dos sistemas de responsabilizacéo
seriam quatro:

1)  Autoridade: decisdo por parte da autoridade educacional de tornar publicas as
diferencas de nivel de desempenho entre as escolas;

2) Informacéo: aplicacdo de uma forma padronizada e comparavel de avaliagcdo
(assessment).

3) Padrdes: estabelecimento de critérios uniformes para analisar quais escolas
apresentam melhor desempenho;

4)  Consequéncias: aplicacdo de incentivos e sancdes, conforme critérios
estabelecidos.
A organizacdo desses ingredientes em arranjos diversos permitiria a constituicdo de
diferentes modelos do que se entende como a forma moderna da responsabilizagcdo. No
entanto, haveria historicamente trés formas de responsabilizacéo:

a. Burocratica: cujo foco esta baseado no cumprimento das normais legais
previstas pelo Gestor da Rede de Ensino.

b.  Profissional: adocdo de um conjunto de comportamentos e regras de exercicio
da profissdo regidas pela prépria corporacao.

C. Resultados: a forma moderna de responsabilizacdo, baseada nos resultados da
instituicao.



Um largo conjunto de fatores concorreu, nas Gltimas décadas, para a sistematizacao
de politicas educacionais com previsdo explicita de sistemas de responsabilizacdo, como
ingrediente fundamental para sua operacgdo. A atividade fim da politica publica € preservada e
valorizada. O didlogo democratico com a sociedade e com os demais atores avanga com a
adocdo de objetivos claros, relevantes, aceitos socialmente, factiveis e viaveis. A prestacao de
contas do Gestor perante seus pares, seus opositores e 6rgaos de controle democréticos, sua
hierarquia, sua base representativa (eleitores), enfim perante a sociedade, fica pautada em
critérios qualitativamente relevantes, mais distantes de argumentos partidarios, ideoldgicos ou
demagogicos.

As agéncias recebem mais autonomia e seus atores sdo incentivados a um trabalho
coletivo competente, sem serem penalizados pelo desempenho negativo de outras esferas. Os
incentivos incitam também a inovacdo, principal promotora do avango qualitativo em larga
escala. Os casos de sucesso podem ser objeto de disseminacdo. Os casos de insucesso podem
ser identificados, e agOes corretivas ou intervencbes podem ser decididas agilmente, sem
prejuizo para o publico, ou os cidaddos para os quais a politica foi desenhada e representa o
alcance de um direito publico.

Os investimentos pablicos podem ser acompanhados. Torna-se possivel a analise de
eficiéncia. Modelos mais avancados de gestdo de recursos tornam-se mais aplicados. A gestdo
local tende a gerir melhor e de forma mais eficiente os problemas derivados do contexto
imediato, o que permite a melhor utilizagdo dos instrumentos da autonomia, da
descentralizacdo e de flexibilidade administrativa. A eficacia do gasto publico pode ser
mensurada, tornando possivel identificar os contextos em que ela é maior e onde é menor,
indicando a necessidade de ampliacdo de investimentos e/ou melhor gestédo de recursos.

Enfim, esta concepgdo centra-se fundamentalmente na responsabilizagcdo como forma
mais avancada de gerir sistemas publicos complexos em qualquer democracia moderna,
principalmente em contextos marcados por grande diversidade, em que a possibilidade de
gestdo local autbnoma torna a operacdo da politica publica potencialmente muito mais eficaz
ou simplesmente € a Unica forma viavel.

A responsabilizacdo emerge, portanto, como resposta aos desafios impostos pela
complexificacdo da gestdo educacional. Enquanto a gestdo de sistemas educacionais ndo tinha
a sua frente o desafio de melhorar a qualidade da educacéo, a responsabilizagdo poderia ser
atil, mas encontraria criticas muito severas. Enquanto a expansdo quantitativa era o principal
problema a ser superado, a gestdo central tinha relativo controle sobre as solugdes, tanto
metodoldgicas (a¢des eficientes) quanto em relacdo aos resultados (eficacia).

Enquanto a educagéo ndo se democratizou, 0s sistemas eram relativamente restritos,
seletivos e homogéneos, com gestdo centralizada e métodos uniformes de atuacdo. A
democratizagdo trouxe consigo a diversidade e um conjunto largo de desafios geograficos,
metodoldgicos, administrativos, etc. O mesmo acontece em relacdo a autonomia. Em
contextos autoritarios e de limitada acdo do gestor local, seja por razbes legais ou de
competéncia técnica, a responsabilizagcdo ndo se mostra uma alternativa viavel.

Em escolas autdnomas, regidas por diretores eleitos e com formacao especifica, a
busca dos objetivos educacionais precisa encontrar incentivos para além do cumprimento
burocratico de normas, horarios e procedimentos ultrapassados de atuagdo docente. A escola
precisa encontrar desafios a altura de seu corpo técnico, bem como incentivos a altura do
esforco empreendido. Nesta dialética insere-se a responsabilizacdo: a redefinicdo da
identidade docente e, por conseqiiéncia, a redefinicdo da escola. O professor é desafiado a
reencontrar o conteudo do que o define como educador, a atividade fim de sua profissao, de
seu trabalho, de seu conhecimento técnico: promover a aprendizagem. Por isso ha o incentivo



para que ele use a autonomia como caracteristica institucional que permite a inovagdo. O
diretor e o professor tornam-se ambos educadores que se confessam aprendizes eternos, pois
sdo responsaveis pela aprendizagem de seus alunos e precisam aprender com eles, com seus
pares, com o contexto, melhores formas de produzir a “realizagdo educacional”.

1.3. O Viés Avaliativo

A avaliagdo poderia ser definida como “um juizo de qualidade sobre dados
relevantes, tendo em vista uma tomada de decisdao” (Luckesi, 2001: 69). Essa conceituagao de
Luckesi é muito conhecida. Ela traz consigo varias reflexdes filosoficas. Para efeito desta
andlise, trés sdo muito relevantes.

A producéo de dados relevantes pode ser compreendida como a mensuracdo de um
fendmeno que se pretende avaliar. A mensuracdo diz respeito a afericdo sistematica de um
conjunto de manifestagdes de uma determinada dimensdo latente de interesse do avaliador.
Assim sendo, essa etapa da avaliacdo pode ser compreendida como tipica da producdo de
valores, indicadores, ainda desprovida de andlises, julgamentos, decisdes relacionadas. Este é
0 que em inglés estd proximo do conceito de assessment. Em portugués, esses procedimentos
estdo ligados ao conceito proprio de avaliacéo.

O juizo de qualidade diz respeito a outro processo. Envolve a definicdo de juizes,
com funcdes analiticas sobre o processo. Envolve também a definicdo de padrdes de
comparacdo que identificam e caracterizam os modelos de qualidade, para que possam ser
processados os julgamentos. E uma etapa posterior a producdo dos dados relevantes, ao
assessment, que acrescenta qualidade analitica ao processo e interpreta 0os ndmeros frios
qualitativamente. Seu objetivo € instruir quem tomara as decisfes, por isso é democréatico e
transparente em relacao aos critérios, aprofundado nas andlises e sintético nos resultados. Este
processo se assemelha ao que em inglés estd proximo do conceito de evaluation, também
conceituado como avaliagdo em portugués.

Por fim, a tomada de decisdes € o resultado final da avaliacdo. Implica avaliar de fato
0 sujeito ou instituicdo em relacdo aos objetivos que deveriam ser alcancados, a correcdo dos
procedimentos que foram adotados, enfim, aos comportamentos, de sujeitos ou instituicoes,
que devem ser incentivados a serem repetidos, e aqueles comportamentos que devem ser
corrigidos ou inibidos, quando se espera que ndo se repitam. Este processo apresenta
caracteristicas behavioristas, uma vez que a decisdo tomada normalmente gera conseqiiéncias
para o ente avaliado. Este processo se assemelha ao que em inglés esta proximo do conceito
de accountability, ou responsabilizacdo em portugués.

Por isso, a responsabilizacdo seria apenas mais uma etapa do processo geral de
avaliagédo, e ndo um procedimento conceitualmente distinto. Da mesma forma como em inglés
o0 termo avaliacdo é traduzido de formas distintas, dependendo da operacdo especifica que se
empreende, em portugués, as diferengas entre assessment, evaluation & accountability
estariam nas etapas do processo geral de avaliagdo, e ndo em procedimentos ontoldgica e
epistemologicamente distintos.

Como dito, a responsabilizacdo guardaria muitas semelhangas com a atribuicéo de
notas, conceitos, progressdo ou reprovacdo na escola. Sua metodologia deve sempre ter
atencdo ao modo como o psiquismo (humano e animal) reage em funcgéo de alteracbes em seu
habitat. Por isso a atengdo as caracteristicas behavioristas de sua realizagéo.



Algumas das premissas sdo bastante conhecidas. O prémio/castigo (refor¢co/punicao)
deve ser manifesto o mais proximamente possivel do comportamento observado. O estimulo
base deve ser indistinto em relagdo ao comportamento esperado, mas significativo em relacao
a atuacdo do avaliador. O conteido do prémio/castigo deve estar sempre relacionado ao efeito
do comportamento e deve ser proporcional as conseqliéncias potenciais, benéficas ou
maléficas, do comportamento. Deve-se evitar o castigo ou puni¢cdo. Em contrapartida, pode-se
adotar o prémio nulo ou refor¢o negativo, que consiste na retirada ou ndo da concessao de um
beneficio dado aos demais. Pode-se explicar ou ndo o sentido da aplicacdo da decisdo tomada
(prémio/castigo), mas s a explicacdo clara e a compreensdo da rede de nexos logicos levaréo
a compreensdo dos preceitos éticos do comportamento desejado, ou seja, sé a explicagdo pode
conduzir a algum efeito educativo.

H& muitos outros preceitos. Cumpre aqui compreender a responsabilizacdo como
parte de um grande e unico processo global de avaliacdo dos Sistemas de Ensino e de suas
Unidades Escolares. Neste sentido, importa destacar que a avaliagdo cumpre ainda pelo
menos trés papéis no processo de ensino: pedagdgico-didatico, diagnostico e de controle.

O papel pedagbgico esta relacionado ao aprendizado sucessivo que é produto da
continua exposicao e superacao de desafios cognitivos. Ao ser avaliado, o sujeito aprende. Por
vezes, aprende no proprio exercicio de avaliagdo. Ao ser desafiado a utilizar um conjunto de
habilidades e competéncias e se expressar de maneira articulada, o aprendiz estimula seu
cérebro em mdaltiplos rearranjos até que encontre uma solucao satisfatoria. O exercicio de ser
avaliado forca sucessivas adaptacdes ao ambiente e torna o individuo mais apto, adaptado e
adaptativo a novos desafios.

O papel diagndstico é mais simples. Como o proprio nome diz, produz a diagnose do
status do individuo em relagdo a um conjunto de pré-requisitos tidos como necessarios para o
processo que a de vir. Por fim, o papel de controle é coercitivo, um papel eminentemente
social e politico. Quem avalia tem poder de coagir o avaliado em relagdo a um conjunto de
situacBes previstas no contrato que os une. Por premissa, 0 avaliador estda em posicao
hierarquica superior ao avaliado e dispde de autonomia sobre mecanismos institucionais para
interferir no conjunto de liberdades e potencialidades do avaliado. Por isso, o avaliado em
geral teme qualquer avaliacdo, porque em geral tem mais a perder do que a ganhar — 0 que,
em geral, € um equivoco do processo.

De outra forma, a avaliacdo pode ser também descrita em funcdes. As funcdes da
avaliacdo seriam: de diagnostico, de verificacdo e de apreciacdo. A avaliacdo diagnoéstica
pretenderia mensurar a posicdo do aluno em relacdo a novos contetdos que lhe serdo
propostos e a aprendizagens anteriores que servem de base as subsequentes. A avaliacdo
formativa permite constatar se os individuos estdo atingindo os objetivos previstos. Testa,
portanto, a compatibilidade entre tais objetivos e os resultados efetivamente alcancados
durante o desenvolvimento das atividades propostas. E a principal forma de avaliacio.
Representa um meio atraveés do qual cada individuo toma conhecimento de seus erros e
acertos. Esta avaliacdo orienta o professor em relacdo a seus alunos durante o processo, e
vice-versa.

Por fim, a avaliacdo somativa determina o grau de dominio de um determinado
conteudo que um sujeito obtém ao final do processo. Em geral tem carater final: probatorio,
classificatorio, eliminatério. Permite outorgar uma credencial que atesta ou certifica
determinado dominio de habilidades e competéncias. Tais habilidades tém por sua vez carater
preditivo em relagdo a um conjunto mais largo de situacdes e desafios em que o individuo
potencialmente tem condi¢des de se adaptar e apresentar solugdes adequadas.



Ao longo do século XX, a avaliacdo atravessou diferentes estagios de
amadurecimento conceitual, conforme Guba e Lincoln (1990) e Firme (1994). Um primeiro
estagio nao distinguia avaliacdo e medida, por isso € chamada de fase de mensuracdo. Nessa
fase, a preocupacéo era a elaboracéo de testes especificos, ndo comparaveis, para verificacdo
do rendimento escolar. A avaliacdo era eminentemente técnica e metodologica, extraida de
qualquer anélise ou juizo de qualidade.

Uma critica comum a essa fase era de que a avaliacdo so oferecia informacgoes sobre
0 aluno. Pretendia-se compreender melhor o processo e descrever 0s estagios de
desenvolvimento. Dai a fase “descritiva” da avaliagdo, quando se produziam dados em funcgéo
dos objetivos por parte dos alunos envolvidos nos programas escolares. Era necessario
descrever cada estagio de desenvolvimento (sucesso X fracasso), logo havia um juizo de
qualidade. O avaliador estava mais focado em descrever padrdes e critérios. Foi nessa fase
que, segundo os autores, surgiu o termo “avaliacao educacional”.

A terceira fase, chamada “de julgamento”, questionava os testes padronizados e o
reducionismo da noc¢do simplista de avaliagdo como sinénimo de medida. Sua proposicao
principal era que o julgamento acerca dos dados era o principal papel do avaliador. O
avaliador assumiria o papel de juiz. “Assim, o julgamento passou a ser elemento crucial do
processo avaliativo, pois ndo s6 importava medir e descrever, era preciso julgar sobre o
conjunto de todas as dimensdes do objeto, inclusive sobre os proprios objetivos”.

Por fim, a ultima fase, chamada “de negociagao”, traz consigo dilemas sociais tipicos
da dindmica democréatica. Avaliador e avaliado precisam interagir para o advento de uma
razdo dialégica superior aos entes e eticamente comprometida com o processo. A avaliacdo
torna-se um processo negociado, que se fundamenta num paradigma construtivista. Trata-se, a
bem dizer, de uma forma responsiva de abordagem e um modo construtivista de realizar. A
avaliacdo € responsiva ao se desenvolver a partir de preocupacfes, proposicdes ou
controvérsias em relacdo ao objetivo da avaliagdo. Ela € vista como construtivista em funcéo
de sua oposicao a logica formal tipica do modelo cientifico classico.

Assim, a finalidade da avaliacdo seria fornecer informac6es que permitam ao Gestor
decidir sobre as acdes e contrapartidas que se mostram necessarias para enfrentar os desafios
diagnosticados. Importa destacar que esta compreensdo da responsabilizacdo reporta-a ao
conjunto do processo de avaliagao da qual ela, por premissa, faz parte. Assim, ndo haveria um
sistema de responsabilizacdo. Sempre seria um sistema de avaliacdo robusto que teria em um
de seus subsistemas a atribui¢do de indicar consequiéncias (reforco + prémio versus castigo +
punicdo) para 0s entes avaliados, em funcdo da observacdo e da andlise de seus
comportamentos e de seus resultados.

Um salto qualitativo desta compreensdo é a adocdo de um modelo analitico para a
responsabilizacdo. Em outras concepgdes, a responsabilizacdo € subjetiva. O ente €
responsabilizado pela premissa de que ele é co-responsavel pelos resultados, mas ndo ha o
suporte de um modelo analitico que mensure seu grau relativo de responsabilidade. Ao se
compreender a responsabilizacdo no conjunto da avaliacdo, infere-se a necessidade de analise
prévia, através de modelo conceitual testado empiricamente, para afericdo do grau de
responsabilidade de cada ente da cadeia sobre os resultados finais.

1.4. O Viés EconOmico-estrutural

A cléssica relacéo entre modo de producdo, infra-estrutura e superestrutura é bastante
conhecida na literatura e ndo cabe aqui reproduzir seus fundamentos conceituais. Importa



destacar a maneira como 0s processos de producdo (infraestruturais) tendem a produzir
reflexos nas organizac@es e arranjos institucionais (superestruturais) sob o viés da emergéncia
de formas mais eficientes de “produzir a vida”. Ao aliar esse fator a capacidade de produzir
consensos em torno de seus argumentos, tal “logica produtiva” torna-se dominante. Ao
construir e difundir sua cultura de classe junto da expansao de seu poder material, seu modus
operandi, seus ideais (e ideologia), enfim, sua concep¢do de mundo torna-se hegemaonica.

O nascimento da Organizacdo Cientifica do Trabalho, como metafora administrativa
da légica fabril capitalista, se deu na observagdo do trabalho em oficinas e da analise paciente
das tarefas de cada operario, estudando os seus movimentos e processos de trabalho, buscando
melhorar seu desempenho. Para que isso fosse estendido a toda uma industria caberia a
administracdo estabelecer e aplicar processos padronizados que permitissem o controle das
operacOes fabris e a afericdo da produtividade de cada operario. Além disso, os trabalhadores
deveriam ser dispostos de forma que o transito de matéria prima e equipamentos também
pudesse ser adequado ao sistema de produgdo. Dai o surgimento do taylor-fordismo e da
administracdo, enquanto separacdo do planejamento do trabalho e sua execucgéo:

Observando metddica e pacientemente a execuc¢do de cada operacdo a cargo
dos operérios, Taylor viu a possibilidade de decompor cada tarefa em uma
série ordenada de movimentos simples. Os movimentos inuteis eram
eliminados enquanto os movimentos Uteis eram simplificados, racionalizados
ou fundidos com outros movimentos, para proporcionar economia de tempo e
de esforco ao operario. A essa andlise do trabalho, seguia-se o estudo dos
tempos e movimentos, ou seja, a determinacdo do tempo médio que um
operario comum levaria para a execucao da tarefa, por meio da utilizacdo de
cronometro. (Chiavenato, 1993: 64)

Na linha de montagem fordista, a padronizacdo das pecas e produtos tornou possivel
a producdo em massa de um mesmo produto, a ser vendido em larga escala, a pregos mais
baixos, ampliando 0 mercado consumidor. Todo o processo de fabricacdo foi minuciosamente
planejado para funcionar de forma ordenada e continua: cada trabalhador tinha sua exata
tarefa a cumprir na linha de montagem, executando movimentos simples e num curto periodo
de tempo, ritmados pela méaquina. Para tanto, todas as atividades eram analisadas, em todos 0s
seus elementos constituintes e, depois, fragmentadas ou agrupadas, de acordo com o posto de
trabalho. O que determinava esta organizacdo era a acentuacdo da intensidade de trabalho,
capaz de gerar uma elevacdo da produtividade. Essa intensificacdo foi possivel pela extensa
padronizacdo de todos os elementos da fabrica, que possibilitava o aumento do ritmo de
producdo independente da vontade dos operarios.

Cada operéario passou a ser especializado na execucao de uma Unica tarefa ou
de tarefas simples e elementares, para ajustar-se aos padrdes descritos e as
normas e desempenho estabelecidas pelo método. (...) A partir dai, o operario
perdeu a liberdade e a iniciativa de estabelecer a sua maneira de trabalhar e
passou a ser confinado & execucdo automatica e repetitiva, durante toda a sua
jornada de trabalho, de uma operacgéo ou tarefa manual, simples e padronizada.
(Chiavenato, 1993: 69)

Nesse processo, as atividades intelectuais sdo fragmentadas e diluidas pela estrutura
da fabrica, criando uma dependéncia entre os setores de tal forma que se antes o capital era
dependente da qualificacdo de seu empregado, no fordismo o empregado passa a ser
dependente de seu superior (supervisor, chefe, gerente) para desempenhar seu trabalho - o que



se acentua nos casos em que ha complexificacdo das maquinas. Isso torna o controle mais
severo por varios motivos, dentre os quais merecem destaque:

a) 0 aumento da dependéncia de cada trabalhador para com seu chefe, até se chegar ao
executivo maximo da empresa;

b) a criacdo de uma justificativa para a hierarquia de cargos e salarios na empresa,
baseada nos conhecimentos, no saber acumulado;

c) o aumento do controle do capital sobre as atividades de seus empregados, porque
limita o saber de cada funcionario a um rol minimo de habilidades e pode-se com
isso mapear as atividades na industria atraves do deslocamento de trabalhadores e
informacg0es na fabrica, bem como o uso do tempo.

d) a consolidacédo da separacgdo entre pensar e agir e acentua-se a alienacdo a respeito do
conjunto de conhecimentos relacionados ao processo de producdo, cada vez mais
pulverizados na empresa.

Ocorreu, no século XX, uma acentuada desqualificacdo do trabalho, em funcdo da
hegemonia fordista e seus desdobramentos. Dessa forma, foram montadas estruturas fabris
que utilizavam a tecnologia ndo como fator de liberacdo do trabalhador da atividade parcelada
e repetitiva, mas engessavam seu cotidiano de trabalho e 0 dominavam cada vez mais.

(O fordismo) se difundiu e criou um padrdo de producdo industrial que
caracterizou o proprio desenvolvimento capitalista no século XX, a medida
que, de um lado, garantiu uma extraordinaria elevacdo da produtividade dos
estabelecimentos fabris e, de outro, completou o processo de dominagédo
previsto por Marx, quando se refere a ndo realizacdo da possibilidade de a
automacao libertar o trabalhador. (Fogaca e Salm, 1994: 263)

N&o devem ser desconsiderados os beneficios advindos com o fordismo, como a
producdo em larga escala, a elevacao do nivel de emprego - e avancos politico-sociais como o
Wellfare State e as lutas sindicais, que nos paises centrais tenderam a produzir uma elevacédo
do padrdo de vida da classe trabalhadora ao atrelar salérios e produtividade. Entretanto,
muitos efeitos colaterais e lacunas, como o baixo aproveitamento da qualificacdo, persistiram
como desafios a serem superados, principalmente na relacdo entre tecnologia, qualificacdo e
gestao.

Nos anos 1960s, o fordismo entra em crise, quando o elevado desenvolvimento
experimentado pela economia mundial no pds-guerra demonstrava sinais de esgotamento.
Nesta mesma época, comecam a ser lancadas as bases de um novo regime de acumulacéo,
identificado como resposta a crise fordista, ou seja, como superacdo dos limites que ja se
verificavam na producdo industrial. Segundo Arrighi (1996), este novo momento do
capitalismo impde uma nova configuragdo para a economia mundial, onde se destacam a
acentuacdo da internacionalizacdo dos capitais, a formacdo de blocos econémicos, como o
MERCOSUL, a importancia estratégica para a industria da tecnologia e dos gastos com
Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) e o crescimento elevado de algumas economias
mundiais, como a japonesa, redimensionando a geopolitica global, a partir da redefinigdo do
papel das industrias nacionais dentro da organizacdo econdmica internacional.

Ao mesmo tempo, o modelo fordista revela cada vez mais suas deficiéncias; dentre
elas, Gorender (1995) destaca a insatisfacdo dos operarios, a necessidade continua de



retrabalho, a manutencdo constante de altos estoques, baixa incorporacdo de tecnologias
flexiveis, dentre outras. E nesse contexto que, no fim do século XX, emergiu um novo cenario
produtivo. Conforme Coutinho (1992), as mudangas ocorridas na producdo industrial neste
periodo caracterizariam a Terceira Revolucdo Industrial, por: crescente peso do complexo
eletrénico, producdo industrial integrada e flexivel, revolucdo nos processos de trabalho,
transformacéo das estruturas e estratégias empresariais e novas bases de competitividade, com
uma acentuacao da internacionalizacdo e formacdo de aliancas tecnoldgicas como forma de
competigéo.

Como decorréncia da interacdo entre a industria de bens de capital e a base
microeletrénica, os sistemas de maquinas sofreram inovacdes de base microeletrbnica que
elevaram sua eficiéncia e produtividade. Nos processos continuos de producdo, foram
incorporados as maquinas os controladores 16gico programaveis (CLP), sensores e medidores
que otimizaram seus fluxos de producdo. Em processos de automacdo discretos, aliaram-se
aos CLP computadores que permitiram a programacdo otimizada da producgdo, além da
introducao de robés, em processos de automacao fragmentada, que substituiram trabalhadores
na transformacéo direta e aumentaram o volume de trabalho indireto, mais seguro e atrelado a
programacdo dos sistemas de maquinas, a automacdo flexivel totalmente integrada por
computadores hierarquicos de controle (ou Computer Integrated Manufacturing - CIM).

Essas mudancas trazem para a fabrica uma série de inovacdes relativas a organizacao
do processo de trabalho. Com a base microeletronica é introduzida também a programacéo
flexivel das méaquinas, o0 que requer participacdo direta dos trabalhadores na conducdo do
processo de producdo. Em funcdo disso, exige-se da forca-de-trabalno uma compreensédo
global do processo produtivo, o que demanda uma elevacao de seu nivel de qualificacdo. Esse
novo processo decisorio de producdo aproxima a geréncia e o chdo-de-fabrica, o que modifica
0 padrdo de relacdo entre os elos da cadeia hierdrquica. Segundo Coutinho (1992), essas
mudangas afastam os processos de trabalho do paradigma fordista e os conduzem a um
processo “em que a forga-de-trabalho interage de forma criativa com um sistema de
automacao flexivel” (p.75). Em relagdo a gestdo isso significa a flexibilizacdo dos processos e
0 aumento da autonomia das células produtivas, que por sua vez passam a ser monitoradas e
tem avaliados os resultados de seu trabalho.

As novas tecnologias afetaram as estruturas organizacionais. Os avangos no campo
da microinformatica possibilitam a construcdo de redes de computadores que viabilizam uma
grande elevacdo no fluxo interno de informacgdes. Esse fluxo tanto agiliza a comunicacao
entre os diferentes escalfes das empresas como possibilita o controle das atividades a
distancia, por intermédio da supervisdo dos resultados dos trabalhos em tempo real. A
linguagem interna de gestdo passa a ser baseada nos dados dos sistemas internos de controle,
em substituicdo e retorica das reunides e relatérios burocraticos.

Essas transformacdes viabilizam a elevacdo da coordenacdo das diferentes areas das
empresas, aumentando a integracéo e a eficiéncia da estrutura como um todo, possibilitando
inclusive a diminuicdo ou enxugamento das estruturas organizacionais, 0 que aproxima a
geréncia superior e a producao.

O notavel avanco da telecomunicacdo entrelacada (e entrelacadora) com a
informatica, possibilitando a formacéo de redes internas capazes de informar e
controlar fungdes e atividades em diferentes niveis, reduziu de forma dramética
as deseconomias de tamanho organizacional e os custos de transacdo intra-
hierarquicas, permitindo que grandes estruturas empresariais possam realizar
eficientemente a gestdo e a coordenacdo de suas operacdes. (Coutinho, 1992:
76)



As estratégias que trazem os beneficios desse aumento da integracdo e da eficiéncia
passam a ser levadas também para os demais elos da cadeia produtiva, sendo adotadas na
relagdo entre empresas. Sdo estruturados sistemas duradouros de cooperacdo, na forma do
kan-ban, just-in-time (JIT), total-quality, “o que permite um padrdo de producdo que
minimiza a retencéo de estoques, reduz custos e obtém altos niveis de rendimento fabril, com
elevada qualidade”. (Coutinho, 1992: 76-7). Portanto, as semelhancas com propostas de
gestdo compartilhada ndo seriam meras coincidéncias, mas derivadas de um movimento
estrutural em busca de maior eficiéncia institucional.

Além das transformac6es operadas no interior da fabrica, ha circunstancias exégenas
que influem positivamente na elevac¢do da produtividade. Para Coutinho (1992) “a iniciativa
privada flui com maior dinamismo nas economias em que a presenca de ‘externalidades’
benignas combina-se com a interacdo acentuada entre a empresa privada e as instituicdes
publicas de ciéncia e pesquisa aplicada” (p.79). Essas circunstancias constituem as novas
bases da competitividade que sdo marcadas por uma dimenséo estrutural, ligada a condigdes
sociais favoraveis ao desenvolvimento, como a educacdo e qualificag&o.

Segundo Gorender (1997), alguns dos elementos que caracterizam o modelo flexivel
sdo: a) economia de escopo: que possibilita a diversificagdo dos produtos, em oposicao a
economia de escala, mais rigida e padronizada; b) tecnologia: rapida incorporacdo de
tecnologia aos produtos e processos e permanente preocupacdo com geracdo de inovacgoes; c)
equipes de trabalho: mudancas organizacionais que redistribuem tarefas e trabalhadores no
“lay out” da fabrica, de forma a aproveitar melhor o potencial produtivo do trabalho coletivo.

H& uma gradativa substituicdo da linha de montagem pela formacdo de equipes de
trabalho, nas quais os préprios funcionarios sdo incentivados a participarem do processo de
tomada de decisdo. Os instrumentos e técnicas de administracdo, embora permanecam sob as
mesmas funcdes (planejar, organizar, dirigir e controlar), séo reelaborados, com énfase na
autonomia. O comando burocréatico, com controle rigido, ndo so6 é ineficiente como deixa de
fazer sentido. A relacdo superior e subordinado é baseada na avaliacdo de resultados. Ha uma
maior autonomia e liberdade de execucdo das tarefas. Para Gorender (1997), a formacéo de
equipes é contemporanea de inovacdes tecnoldgicas, como as maquinas ferramentas de
controle numérico computadorizado (MFCNC), do controle estatistico do processo (CEP),
entre outras.

O funcionario exigido nesta nova realidade possui caracteristicas distintas daquele
requerido pelo sistema taylorista-fordista. O trabalho tornou-se menos segmentado e mais
“enriquecido”, com tarefas que exigem maior envolvimento intelectual, e passou a ser
realizado em grupo, no qual é incentivada a participacdo de cada membro nas decisdes.

Ao realizar investigacOes acerca de inovagdes produtivas e de gestdo, observou-se,
em estudos de caso, que, mesmo em industrias de processo continuo, as alteracbes sao
significativas. As operagdes indiretas, via terminal, exigiram conhecimentos a respeito de
linguagem simbodlica, cientifica e de programacdo. A ampliacdo do conjunto de tarefas que se
espera de cada membro de uma equipe ou célula produtiva produziu um conjunto variado de
atividades que ndo sdo especificas de cada cargo, mas que devem ser desenvolvidas pela
equipe. Aumentou-se o grau de autonomia dos trabalhadores e suas equipes. Junto dessa
necessaria autonomia, aumentou-se a responsabilidade sobre o processo e os resultados do
trabalho, o que conduziu a uma elevagdo do controle interno entre os trabalhadores, o que, por
sua vez, concorre para a diminuicdo das formas tradicionais de supervisdo. As novas
estratégias de controle, ligadas as demandas por maior versatilidade e polivaléncia, e o
aumento da produtividade em fungéo dos novos equipamentos, possibilitaram o enxugamento



da estrutura organizacional, num novo formato mais horizontal, agil, autbnomo e versatil,
além de muito mais produtivo. O aprofundamento das investigacfes permite a identificagdo
de sete temas que permeiam a mudanca na l6gica produtiva:

1) Processo de producdo: mais flexivel, com rapida incorporacdo de
tecnologia, reorganizacdo das etapas e médulos polivalentes, voltados para a
producdo em escopo e baixos estoques.

2) Job enrichment: o processo de trabalho é enriquecido por maltiplas tarefas
agregadas a definicdo tradicional dos cargos. H& exigéncia de conhecimento
geral sobre o processo de trabalho e competéncias gerenciais para atuar sobre
ale, sem deixar de lado a especialidade de cada membro.

3) Autonomia: flexibilizacdo dos processos e ampliacdo do escopo decisorio.
Consequente aumento da autonomia, com proporcional advento de
responsabilizacdo sobre as decisGes tomadas e os resultados alcancados.

4) Controle: a supervisao tradicional fordista é substituida por formas mais
modernas e tecnoldgicas de controle, que imp&em uma nova linguagem para a
interacdo entre os niveis hierarquicos.

5) Estrutura Organizacional: o enxugamento da estrutura organizacional,
com gestdo compartilhada e niveis hierarquicos mais proximos e consolidados.

6) Trabalho em equipe: cada ator deixa de estar ligado a uma tarefa isolada e
passa a estar comprometido com o resultado geral do processo conjunto de
trabalho. S&o constituidas células produtivas com maior autonomia e
responsabilidade. Tarefas gerenciais sdo atreladas ao corpo da célula e néo
separadas, agregando planejamento, execucao e gestao.

7) Qualificacdo: para que todas essas transformacdes ocorram é necessaria a
valorizacdo do trabalhador e de sua qualificacdo, com respeito as habilidades e
a autonomia, e conseqliente responsabilizacdo (premiacao).

Como expresso na descricdo das transformacg6es observadas pelo processo produtivo
no final do século passado, torna-se cada vez mais freqliente a constituicdo de equipes
autbnomas para realizacdo das atividades fins da instituicdo, com qualificacdo adequada,
acompanhadas por sistemas de monitoramento das atividades e avaliagdo dos resultados para
conseqliente responsabilizacdo, desde a participacdo nos lucros até a demissao.

Neste sentido, a responsabilizacdo seria decorrente das mudangas econémicas e
estruturais, como caracteristica de um novo modelo mais eficiente e produtivo, com a
vantagem de que este modelo supera em muito o anterior, inclusive na valorizagdo do trabalho
e de seu processo de trabalho.

2. Anélise comparada
A responsabilizacdo € derivada, em grande parte, da mesma raiz autdbnoma que

produziu, com o0 avan¢o da democracia, a constituicdo das agéncias regulatdrias, de esferas
técnicas independentes e a amplia¢do do raio e da liberdade de acdo de unidades operadoras



de servicos publicos, como as escolas. Em todas as circunstancias, foram principalmente nos
Estados Unidos, que se experimentaram mais diversamente as formas de responsabilizacéo a
partir de multiplos arranjos institucionais.

2.1. Responsabilizacdo em Agéncias Regulatorias

A regulacdo de mercados é uma atribuicdo praticamente consensual do Estado
democratico moderno. Para tanto, Melo (2001) identifica quatro formas de atuacdo ou “tipos
modais da acao regulatéria”: a propriedade publica de empresas ou 0 monopolio sobre setores
sociais, que seria tipico do periodo pds guerra e mais proprio do Brasil até a década de 1980s;
a regulacdo direta através de Orgdos burocraticos, experimentada na Ameérica Latina,
principalmente a partir dos anos 1980, com a abertura democratica e a aprovagdo de novos
regimes constitucionais; a “auto-regulacdo através de arranjos corporativos”, como ¢ o caso
da imprensa ou de setores especializados como a Medicina; e, finalmente, o que atualmente
conhecemos como sendo mais identificado com Agéncias Regulatérias - que seriam esferas
com poderes publicos, mas com regimes tipicos da propriedade privada - é o caso das
Agéncias Nacionais.

Todas as agéncias criadas no Brasil seguiram um mesmo modelo proposto, aprovado
e utilizado para a pioneira Agéncia Nacional de TelecomunicacGes (Anatel), que deriva da
reflexdo acerca da experiéncia norte-americana. Essa experiéncia remonta ao inicio do século
XIX, com a aprovacao do Interstate Commerce Act (1887) e do Sherman Antitrust Act (1890),
que caracterizaram o que Melo (2001) classifica como a primeira das trés ondas de acdes
regulatérias. Esta primeira onda ainda tinha caracteristicas predominantemente juridicas, ja
que sua atuacdo ocorria via sistema judiciario e sua operacdo era predominantemente
burocratica, similar a “escritorios observadores” da ac¢do social.

A segunda onda ocorreu nos anos 1930, durante 0 New Deal. Foi um periodo mais
fértil de criacdo de agéncias independentes baseadas no modelo do Federal Trade
Commission (FTC), dando origem as instituigdes centrais que se denominaria de o “Estado
regulatorio” estadunidense: Securities and Exchange Commission (SEC), Federal Power
Commission (FPC), Federal Communication’s Commission (FCC), Civil Aeronautics Board
(CAB) e Food, Drug and Cosmetic Agency (FDA). Tais agéncias recebiam delegacdo do
Parlamento para regular e atuar nos setores dos quais eram responsaveis, aumentando o poder
do Estado sobre a economia e a sociedade sem fortalecer em demasia o Executivo.

A terceira onda de criacdo de agéncias regulatorias ocorreu entre as décadas de 1960
e 1990, quando o foco se dirigiu a regulacdo social. Em paralelo, ocorreu um processo de
desregulacdo (a CAB foi extinta na década de 1980) e de diminuicdo do poder, do orcamento
e do rol de agdes das agéncias tradicionais. Embora criadas pelo Congresso, as agéncias eram
muito executivas e sofriam pressdes e certo tipo de ingeréncia dos Governos, fazendo com
que seu papel primordial fosse deturpado.

A terceira onda é caracterizada pela intensificacdo de seu papel legal, com
fortalecimento do Judiciario e do Parlamento sobre a agéo regulatoria. Estes foram os casos da
Environmental Protection Agency (EPA) e da Occupational Safety and Health Agency
(OSHA). Esse movimento foi caracterizado pela gradativa substituicdo do formato
independent commission pelo formato executive agency em que o primeiro dispde de muito
mais independéncia organizacional, mas fragil responsabilizacdo, e o segundo desempenha
papel mais préximo de um “tribunal” (com instru¢do do processo, instalagdo de quasi-juri etc)
e prevé maior responsabilizacdo, incluindo a transparéncia dos procedimentos. Tanto as



agéncias criadas neste periodo quanto as ja existentes sofreram influéncias da transformacéo
do modelo institucional da ag&o regulatdria descrito acima.

No Brasil, a privatizacdo de setores da economia, principalmente vinculados a
servicos publicos como telefonia, foi concomitante a criacdo de agéncias regulatorias
independentes, a partir de outubro de 1997, com a criagdo da Agéncia Nacional de
Telecomunicagfes (Anatel) e, logo depois, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).
Dai em diante foram criadas agéncias para regulacdo de varios setores da economia e da
sociedade, foi aprovada a independéncia do Banco Central e ainda hoje se veicula a “fusdo do
Conselho de Defesa da Concorréncia (CADE) e da Secretaria do Direito Econdmico (SDE)
em uma Agéncia de Defesa do Consumidor e da Concorréncia (ANC)”.

Em seu conjunto, podem-se identificar pelo menos 13 Agéncias reguladoras
nacionais, criadas a partir de 1997, a Agéncia Nacional do Petr6leo (ANP), criada também em
1997, junto com a Anatel e a Aneel, que serviram de modelo para todas as demais agéncias, a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), criada em 1998, e ainda as Agéncias
Nacionais de Aguas (ANA) e de Saude Suplementar (ANS), criadas em 2000. Seguiram-se
ainda outras como a Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT), Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil (ANAC), todas baseadas no mesmo modelo.

No entanto, as agéncias regulatorias no Brasil ndo obtiveram, nem de perto, o éxito e
a independéncia experimentada nos Estados Unidos. Foram varios os conflitos com o
Executivo e mesmo com o Legislativo. Casos de corrupgdo tornaram-se cada vez mais
comuns e, vez ou outra, surgem novas acusagdes veiculadas na imprensa ou expressas no
Parlamento. Seu poder efetivo de regular os setores sobre os quais tém jurisprudéncia tem se
mostrado limitado, sofrendo com o clientelismo tanto politico (do Parlamento e dos
Governos), quanto das grandes corporagoes.

Enfim, embora o modelo institucional e legal tenha sido proveniente das melhores
experiéncias estrangeiras que poderia ser apontado como uma subsuncdo econdémico-
estrutural, operada em decorréncia do movimento dos modernos mecanismos econdmicos,
estruturais e politicos da sociedade global; os vicios da cultura politica e institucional
brasileira produziram uma segunda subsunc¢do que poderia ser caracterizada como socioldgica
e derivada de mecanismos internos e tipicos da constituicdo historica e social de cada nacdo
que produz modos institucionais proprios como reflexo de modo de produzir o mundo, de sua
cultura politica, de seus valores sociais.

2.2. Responsabilizagdo em Educacéo

Também em educacdo, a experiéncia mais avancada de responsabilizacdo é a norte-
americana. O tema da responsabilizacdo emerge no campo educacional na década de 1980,
principalmente na Inglaterra e nos Estados Unidos, que s&o o0s casos mais estudados e
conhecidos. No governo do Partido Conservador de Margareth Tatcher, iniciaram-se 0s
esforcos para uma Standards Based Reform na Inglaterra, com a aprovacdo de um curriculo
nacional comum, a avaliacdo de desempenho de estudantes e a divulgacdo de rankings de
escolas que é a forma mais simples e branda de responsabilizacéo.

No entanto, a divulgagao de “ranqueamentos”, que nao consideravam a diversidade
dos contextos sécio-econémicos e o background social e educacional dos alunos, levou o
sistema de responsabilizacdo ao descrédito e ao gradativo abandono ou perda de sua forca em
promover mudancas. O caso estadunidense € inverso. Os sistemas de responsabilizacao,
mesmo sem obter sucesso efetivo nas transformagOes esperadas (como elevacdo do



desempenho dos estudantes), ttm ganhado cada vez mais apoio social e politico, em parte
também em funcdo da fragil pressdo sindical 14 encontrada.

Inicialmente, foram os Estados que implantaram politicas de responsabilizacdo que
posteriormente foram tornadas obrigatorias pelo Governo Federal com a No Child Left Behind
Act, de 2001. A adocédo de medidas de accountability € conjunta com Reformas Baseadas em
Padrdes, ja citadas anteriormente, em que os principais elementos sdo: um padrdo curricular
comum, avaliacdo sistematica do desempenho, regras para promocdo e graduacdo de
estudantes (padronizacdo burocrética), estabelecimento de metas, acordos acerca da
divulgacdo dos resultados, sistemas de comparacgdo entre as unidades (Escolas) e a adogéo, ou
n&o, de incentivos e sangdes baseados no progresso institucional.

Observou-se efetivamente que quanto mais explicita a conexdo entre resultados e
consequéncias, maior é o rendimento em matematica na 82 série (Brooke, 2006). No entanto,
observa-se também que os procedimentos de gestdo e de organizacdo pedagdgica sdo mais
passiveis de transformacdo do que a melhoria dos resultados. Isso revela um limite severo,
uma vez que as medidas de responsabilizacao afetam o trabalho de diretores e de professores
que tendem a alterar sua pratica profissional e alinha-la com procedimentos que parecem
aumentar a eficiéncia, todavia a eficacia (melhoria da aprendizagem) mostra-se muito mais
resistente e dificil de ser melhorada.

No Brasil, o contexto social é distinto e parece nunca ter havido um nivel de
engajamento social frente aos indicadores ruins de qualidade da educagdo como houve na
Inglaterra e nos Estados Unidos. Por outro lado, as corporacfes docentes no Brasil mostram-
se muito mais combativas e resistentes do que 14 se mostraram. Por isso, embora tenhamos
melhores condic¢des de adotar medidas de incentivo a melhoria de desempenho, uma vez que
temos um Sistema Educacional muito mais alinhado (com instituicbes fortes e aceitas
socialmente como os PCNs, o SAEB, a LDB, e 0 novo IDEB) e, portanto, ndo precisariamos
de muitos esforcos para realizar nossa Reforma Baseada em Padrdes, essa pratica tem se
mostrado muito mais dificil aqui, por varias razes comumente apontadas. Entre estas se
destacam a forte resisténcia corporativa, inclusive ao didlogo sobre o tema; as frequentes
oscilagdes governamentais ¢ o “descontinuismo” de politicas de governo; e o baixo nivel de
mobilizacdo social frente ao tema, mesmo diante da gravidade da situacdo e da emergéncia de
mudangas.

Ceara, Rio de Janeiro e Parana tiveram experiéncias recentes de responsabilizacdo. O
caso do Parana envolveu a divulgacao de resultados das escolas, incluindo o envio aos pais de
alunos, através do “Boletim da Escola”. E a forma mais branda de responsabilizacio (low
stake). Todavia, a forte oposicdo docente, a baixa mobilizacdo de pais e comunidade escolar,
junto com a falta de continuidade das politicas publicas, seja de avaliacdo sistematica para
provimento de dados de progresso, seja de continuidade das acles diretamente ligadas a
melhoria da qualidade da educacédo, acabaram por promover o enfraquecimento da politica e
sua consequente extingao.

O caso do Rio de Janeiro incluia incentivos, inclusive em relacdo & remuneracao
docente. Isso € caracteristico de alto nivel de responsabilizacdo (high stake). O “Programa
Nova Escola” sofreu também com a falta de continuidade politica. Houve mudancas dentro de
uma mesma gestdo, o modelo e as diretrizes do Programa foram alterados ao longo de seu
curso, a agéncia avaliadora foi alterada e, com isso, foi também alterada a metodologia dos
exames. Enfim, a propria gestdo do Programa ndo teve a estabilidade necessaria para
implementacdo efetiva de medidas eficazes de responsabilizagédo, nem mesmo para a elevagéo
da credibilidade do programa frente a sociedade e a comunidade escolar.



Por fim, o Ceara implantou o “Prémio Educacional Escola do Novo Milénio”, que
também previa incentivos econdmicos para a escola e seus membros frente aos resultados
alcancados por seus alunos. No entanto, como na Inglaterra, ndo houve zelo ao se comparar
contextos desiguais. Mais desiguais ainda no Ceard, onde as regides apresentam severas
desigualdades entre sua situacdo socio-econémica, background educacional, situacdo familiar
e condicBes de trabalho nas escolas. Com isso, as escolas com clientela de classe média,
predominantemente de Fortaleza, eram sempre as premiadas, resultado previsivel e inverso do
objetivo do programa, que era incentivar as escolas com baixo desempenho médio. Essas
sofriam um contra-incentivo, porque, por melhor que fosse seu trabalho, ndo seriam
premiadas e ainda seriam rotuladas negativamente, incentivando a migracdo dos melhores
professores para unidades que ja dispdem de melhores condi¢bes prévias o que tende a
acentuar o problema tanto de qualidade quanto de equidade.

Outros programas estdo sendo experimentados e alguns estdo em curso, mas poucos
foram avaliados. Por isso, merecem atencdo as experiéncias ja avaliadas, e merecem
acompanhamento as a¢6es em curso. As experiéncias evidenciam que a adogdo de medidas de
responsabilizacdo € uma decisdo mais complexas do que um simples plano de incentivos. Sua
precipitacdo pode trazer efeitos colaterais e dificeis de serem superados com o tempo. O
desenho de um sistema de responsabilizacdo merece cuidados politicos e sociais amplos,
acompanhados de competéncia técnica elevada e multidisciplinar. Todavia, o que parece fazer
mais diferenca acerca do sucesso ou ndo de modelos de accountability é a adesdo social.
Quanto maior o engajamento ou a mobilizacdo social em torno do tema e da politica, maiores
séo as chances de um sistema de responsabilizagdo obter éxito.

2.3. Accountability e devir do “pacto educacional” brasileiro

A ideia de um “pacto educacional” guarda relacdo direta com o fato de que o atual
arranjo politico que sustenta a relacdo de forcas entre todos os agentes envolvidos com a
empresa educacional no Pais ndo é necessariamente declarado por todas as partes que dele
participam, mas opera, de fato, uma conformacdo visivel dos sistemas. Com efeito, 0
aprofundamento desta nocdo implicaria necessariamente uma reconstrucdo da histéria das
decisbes politicas mais cruciais nas Ultimas décadas que conduziram ao atual quadro
educacional. Para efeito de exemplificacdo, a ideia de descentralizacdo e autonomizacdo dos
entes envolvidos com o processo de educacdo escolar no Pais, sejam eles entes federativos,
secretarias de governo ou unidades gestoras mais concretas, tais como as redes publicas e
privadas de cada regido, e mesmo as escolas e os individuos que nelas atuam, sob determinada
hierarquia estatutaria e social, podem ser considerados como agentes que
reivindicaram/reivindicam a autonomia, e, portanto, a descentralizacdo das decisdes mais
sensiveis a esfera educacional, mas, por outro lado, concebem a natureza e as implicagdes da
referida descentralizacdo de um angulo nada consensual. Portanto, a ideia de um “pacto
educacional”, neste caso, poderia proporcionar uma orientagdo de pesquisa que viesse a
facilitar o trabalho de reconstrugdo dos interesses de cada agente do ponto de vista de sua
posicdo objetiva nas relacbes sociais de hierarquia estabelecidas no interior do campo
educacional, de modo que se viabilizasse o entendimento do atual estagio do processo de
descentralizacdo dos sistemas educacionais brasileiros, sob o ponto de vista das relacbes de
poder.

De fato, ndo € este 0 objetivo deste texto. Porém, a ideia de um “pacto educacional”
pode auxiliar 0 modo como a nogdo de accountability tem sido apropriada no interior do
campo educacional. Ao se olhar com a maxima atencdo possivel o que se esta denominando



de responsabilizacdo dos professores pelos resultados dos alunos e testes educacionais
sistémicos, aparece a nogdo de que, a exemplo de um funcionario publico como outro
qualquer, os docentes da Educacdo Basica tém o dever de prestar contas dos servicos
prestados aos contribuintes que Ihe pagam os salérios. A nogdo é interessante do ponto de
vista eminentemente tedrico e parece se apresentar como uma ferramenta muito Gtil para a
melhoria da qualidade da educacdo publica nacional. Por outro lado, ndo é raro nos
depararmos, como Visto acima, com assertivas que destacam o alto grau de associativismo
sindical dos professores brasileiros como um obstaculo quase intransponivel para a completa
realizacdo da accountability ao sul do Equador, fator este que nao existia nos contextos anglo-
saxdnicos, nos quais a proposta vicejou.

Ao se falar em “pacto educacional” no Brasil, ndo ¢ possivel olvidar a realidade
perversa que separa os sistemas de Educacdo Basica publicos e privados. Hoje, talvez mais do
que nunca na histéria da educacdo escolar brasileira, a separacdo qualitativa entre escola
publica e privada faz uma lugubre homenagem ao célebre educador brasileiro, Anisio
Teixeira, que, ainda na década de cinquenta do século ora encerrado, dizia que existiam dois
tipos de educagdo: “A educacdo dos nossos filhos e a educacdo dos filhos dos outros”. A este
respeito, as camadas médias brasileiras podem se pdr em movimento por causa da elevacédo
dos custos das matriculas e mensalidades do sistema privado de ensino, mas pouco se
mobilizam para a melhoria do sistema publico que, por seu turno, poderia representar para
elas uma elevacdo indireta de rendimentos por intermédio do justo retorno da elevada carga
tributaria em servigos educacionais de qualidade. Neste contexto, a educacéo publica do Pais
aparece como objeto de vaga preocupacdo da opinido publica de seus formadores e entra
definitivamente para os programas de governo e para a agenda de acbes dos homens e
mulheres de boa vontade, quase sempre situados no ambito do setor empresarial. Em outras
palavras, a melhoria da escola publica é hoje uma das bases de sustentacdo dos agentes
politicos no mercado eleitoral. Deve-se levar isto em conta, quando se analisa o fracasso das
recentes politicas de accountability.

Segundo Andrade (2008), cinco fatores responderiam pelo insucesso circunstancial
das politicas de accountability na educacdo nacional:

1) A tradicdo da educagdo brasileira de equacionar sem critica investimentos em
infraestrutura e salarios com elevacdo da qualidade do ensino;

2) A tradicdo sindical do professorado;
3) A falta de continuidade das politicas educacionais;
4) A falta de autonomia das escolas;

5) As falhas na mensuracédo dos fatores que concorrem para o insucesso dos alunos das
escolas publicas.

A relacdo dos fatores, naturalmente, ndo € exaustiva, mas € muito pertinente ao nosso
contexto. Entretanto, podera haver outras razdes para o fracasso conjuntural em tela. As
politicas de responsabilizacdo em educacdo devem partir de certas bases conceituais e
operacionais:

1) A responsabilizacdo deve implicar consequéncias;



2) E preciso reformular a estrutura de incentivos do conjunto dos agentes envolvidos
no processo de ensino-aprendizagem;

3) A autonomia das escolas deve estar a servico do interesse dos alunos e néo
exclusivamente a servico dos interesses corporativos dos professores;

4) Ha condicbes técnicas e politicas para se estabelecer a responsabilizacdo dos
agentes.

A quarta base de sustentacdo parece ser considerada um epifendmeno nas analises até
agora empreendidas sobre a recente histdria da accountability ou politicas de
responsabilizacdo na educacdo brasileira. A dimensdo pactual ndo ¢é levada em conta. Sem
embargo, a crenca na eficacia desse tipo de politica repousa sobre algumas premissas:

1) H& uma contradicdo de alguns interesses do magistério com os das familias dos
alunos;

2) H& uma contradicdo de alguns interesses do magistério com os da autoridade
educacional;

3) As politicas de responsabilizagdo podem promover uma conciliacdo dos
interesses da autoridade educacional com os das familias dos alunos.

N&o se trata apenas de um problema de mensuracdo. De fato, € um tanto arbitrario
atribuir responsabilidade exclusiva aos professores de uma dada clientela escolar pelos
resultados por ela obtidos em dado ano do seu processo de escolarizagdo, uma vez gue, caso
esta clientela ndo seja constituida por criangas no inicio da escolaridade, tratar-se-ia, com
efeito, do resultado agregado ao longo do tempo do trabalho de muitos professores e nao
apenas dos professores que atuaram sobre os alunos examinados. No entanto, a questdo mais
grave pode ser a influéncia do mercado eleitoral que exige a dentincia de um “responsavel”.
Isto € um fator chave, porque a accountability, se levada a sério, podera desestabilizar um dos
principais pilares do atual “pacto educacional” brasileiro, a producgéo/reproducdo da
desigualdade, que se estrutura a partir da naturalizacdo da divisdo entre publico e privado
quanto a qualidade do ensino basico, com sérias implicacfes sociais e para 0 mercado de
ensino, notadamente para seus entes privados. Por outro lado, implica também a possibilidade
de superacdo do impasse “anti-republicano” destacado por Anisio Teixeira, rumo a uma
educacdo de qualidade que deixe de ser privilégio, passe de fato a ser garantida como direito e
aponte para a construcdo de uma sociedade igualitaria e democrética.
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