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RESUMO: Este artigo procura discutir como as avaliacBes externas subsidiam a
regulacdo da educacdo pelo Estado brasileiro, assim como evidenciar 0s mecanismos
engendrados que subordinam a educacdo ao mercado. Para tanto, faz uma discussdo do
panorama geral do processo de regulagdo da educacédo basica brasileira, evidenciando as
concepcdes de accountability e de regulacdo. O trabalho apoiou-se na revisao de
literatura como forma de agregar os principais conceitos que caracterizam o arcabouco
teorico, tendo em Afonso (2001) e Barroso (2005) seus maiores expoentes. Finalmente,
a partir das discussdes realizadas no artigo é possivel inferir que estamos sob a égide de
um Estado avaliador e que, tanto o Ideb quanto o Saeb séo arautos da regulacdo do
Estado para a educacdo publica brasileira.
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RESUMEN: Este articulo busca discutir como las evaluaciones externas subsidian la
regulacion de la educacion por el Estado brasilero, asi como evidenciar los
mecanismos engendrados que subordinan la educacion al mercado. Por tanto, se hace
una discusion del panorama general del proceso de regulacion de la educacion basica
brasilera, evidenciando las concepciones de accountability y de regulacion. El trabajo
se apoyo en la revision de la literatura como forma de agregar los principales
conceptos que caracterizan el marco teorico, teniendo en Alfonso (2001) y Barroso
(2005) sus mayores exponentes. Finalmente, a partir de las discusiones realizadas en el
articulo, es posible inferir que estamos bajo la égida de un Estado evaluador y que,
tanto el Ideb, como el Saeb son heraldos de la regulacion del Estado para la educacion
Plblica Brasileira.

PALABRAS CLAVE: Evaluacion externa. Regulacion, Ideb.
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ABSTRACT: This article seeks to discuss how the external evaluations subsidize the
regulation in Brazilian State education as well as evidencing the mechanisms
engendered that subordinate the education to the market. Therefore it discusses from a
general view the process of regulation in Brazilian basic education , evidencing the
accountability conceptions and regulation. The paper supported itself in the review of
literature as a way of adding the main concepts that characterize the theoretical
framework found in Afonso (2001) and Barroso (2005) its greatest exponents. Finally
from the discussions carried out in this article it is possible to infer that we are under
the aegis of an evaluative State and that either to the Basic Education Development
Index (Ideb) or the Basic Education Assessment System (Saeb) are heralds of the State
regulation for Brazilian public education.

KEYWORDS: External evaluation. Regulation, ldeb.

Introducéo

Desde a década de 1990, o Brasil tem vivenciado experiéncias na area da
educacdo consonantes com a reorganizacdo do Estado brasileiro, que passou de
burocratico para gerencial. Entre as vertentes da reforma iniciada nesse periodo,
ganharam destaque as avaliacBes externas com a finalidade de mensurar a eficiéncia dos
sistemas e das unidades escolares, bem como subsidiar a formulacdo de politicas
publicas educacionais.

Entre as avaliagbes externas nacionais estdo o Sistema de Avaliagdo da
Educacdo Basica (Saeb), composto de trés provas: Avaliacdo nacional do rendimento
escolar (Anresc); Avaliacdo Nacional da Educacdo Basica (Aneb) e a Avaliacdo
Nacional de Alfabetizagdo (ANA).

Um dos desdobramentos das avaliagdes externas no Brasil foi a criagcdo, em
2007, do Indice de Desenvolvimento da Educacio Béasica (Ideb), como um instrumento
capaz de sintetizar os resultados obtidos pelos sistemas de ensino no pais, por meio de
duas variaveis: fluxo, que sdo as taxas de aprovacdo, evasdo e reprovacdo, verificadas
através do censo escolar; e desempenho nos testes, aferido pelas avaliagcdes externas,
cuja prioridade recai sobre as areas de Lingua Portuguesa e Matematica. O Ideb
contempla uma escala que vai de zero a dez e 0 seu objetivo é alcangar a média seis no
ano de 2022.

O indice é o principal regulador de politicas educacionais, e esta contemplando
no Decreto n® 6.094/2007, que institui o Plano de Metas Compromisso Todos pela

Educacdo, assim como no Plano Nacional de Educacdo, lei 13.005/2014, que
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estrategicamente estabelece na meta sete, o fomento da qualidade da educagdo basica
em todas as etapas e modalidades de ensino, com melhoria do fluxo escolar e da
aprendizagem, de modo a atingir notas cada vez maiores do indice até o alcance da
média seis em 2022.

As premissas que nos auxiliam a considerar o Ideb como um processo de
regulacdo das politicas educacionais brasileiras estdo apoiadas nos estudos de Barroso
(2005 e 2006), sob o ponto de vista dos niveis de regulacdo, bem como os estudos
realizados por Afonso (2001, 2005), sob a perspectiva de considerar a educacdo como
um quase-mercado, e suas asser¢Oes sobre a prestacdo de contas e sua definicdo de
formas parcelares de accountability como um novo paradigma de governanca
educacional, cujo alicerce baseia-se na logica gerencial e no controle de resultados e

monitoramento.

Estado avaliador

Ao discutir o novo papel do Estado-Nacdao frente a modernidade, a globalizacéo,
a transnacionalizagdo do capitalismo e a crise fiscal e estrutural enfrentada pelo Estado,
Afonso (2001) afirma que a passagem de um Estado produtor de bens e servicos para
um Estado regulador e avaliador promove um ambiente competitivo.

Nas escolas e nos sistemas de ensino, a competicdo se estabelece na busca pelos
melhores indices demonstrados no ldeb. Tais acBes sdo consequéncia das pressdes
impostas pelas avaliagdes externas e pelo predominio da racionalidade instrumental e
mercantil que tende a sobrevalorizar indicadores e resultados académicos quantificaveis
e mensuraveis, sem levar em consideracdo as especificidades dos contextos e dos
processos educativos (AFONSO, 2001).

No entender do autor, o Estado avaliador e as avaliacbes externas s&o
mecanismos do hibridismo existentes entre as correntes neoliberal e neoconservadora e
entre politicas educativas e de avaliacdo. O autor pondera que o Estado avaliador se
constitui, em um primeiro momento, associado ao neoconservadorismo e, portanto, ha
intervencdo do Estado no controle da oferta de servigos educacionais, e, num segundo
momento, o0 Estado se configura como o quase-mercado associado ao neoliberalismo,

cuja regulacdo da demanda educacional fica a cargo do mercado, com menos
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intervencdo do Estado. No caso do Ideb, o indice funciona como quase-mercado na
medida em que promove a compara¢do das notas alcancadas por cada municipio
brasileiro, bem como por cada escola. Além disso, ainda é estabelecido um ranking com
as melhores e piores notas do indice. Cabe destacar que ao divulgar os resultados do
Ideb, o Estado também cumpre com a funcdo de oferecer informacéo relevante e a livre
escolha dos servicos educacionais, o que intensifica o carater de quase-mercado
educacional. (AFONSO, 2001).

Ainda segundo Afonso (2001), o Estado avaliador adota um ethos competitivo,
internalizando, nos sistemas de ensino, modelos de gestdo privada, cuja énfase recai
sempre para os produtos e resultados. O “Estado Avaliador”, conforme sugere Dias
Sobrinho (2002), transfere seu poder para o mercado como forma de privatizar seus
servicos. Nesse sentido, o Estado ndo mais se responsabiliza, transferindo essa agédo
para o préprio mercado.

O Estado avaliador se constitui da racionalizagdo e redistribuicdo geral das
funcBes entre a Unido e os demais entes federados, ou seja, estados, Distrito Federal e
municipios, cada qual com suas competéncias e responsabilidades. No entanto, cabera a
Unido o controle estratégico, via avaliacdo externa para a regulacdo das proposicdes
politicas, bem como para legitimar a qualidade dos sistemas de ensino através do Ideb.
(CHIRINEA; BRANDAO, 2015)

De acordo com Oliveira e Yannoulas (2013), na América Latina o Estado
avaliador esta associado a massificacdo, ao controle de gastos e aos resultados. Nesse
sentido, afirma-se que se espera 0 maximo de eficiéncia com os minimos custos, de
forma a assegurar e manter a qualidade e a competitividade.

Ainda segundo as autoras, o Estado avaliador é caracterizado como técnico-
burocratico, com finalidade economicista. Como consequéncia, os tipos de avaliacdo

realizados revelam tendéncias como,

externas, realizadas por entes externos a instituicdo, e sdo exdgenas,
decididas fora da instituicdo (em contraposi¢éo as avaliagGes internas
e endogenas); sdo somativas, e ndo formativas; estdo focadas nos
resultados, e ndo nos processos pedagdgicos ou na efetividade social
das politicas educacionais; sdo realizadas majoritariamente ex-post e
direcionadas a estimular a competitividade das instituicbes de
educacdo superior que compbem o quase-mercado educacional.
(OLIVEIRA; YANNOULAS, 2013, p. 76).
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A regulacio? do Estado é consequéncia do ciclo de reformas iniciadas no limiar
da década de 1990, dentro das propostas de governos neoliberais, de transferéncia da
responsabilidade estatal a espera privada, como meio proeminente a regulacéo e ao auto
ajuste do mercado (OLIVEIRA; YANNOULAS, 2013).

Na educacgéo, a regulacdo do Estado se consubstancia na tensdo entre gestéo
educacional e sua autonomia, e a centralizacdo das politicas e reformas educativas como
mecanismo de controle e intervencdo do Estado nos contextos de governanca escolar.
Maroy (2011) considera a regulacdo do Estado para a educacao, via avaliagdo externa,
sob a perspectiva pds-burocratica de coordenagdo das politicas educacionais e da
prépria dindmica escolar. Segundo o autor, os profissionais das instituicGes escolares
sdo impelidos a melhorar a qualidade pela obrigacdo de submeter suas praticas a
procedimentos de avaliacdo. Dessa forma, a regulacdo é outorgada pelo controle do
trabalho docente em sala de aula.

O Ideb, cujo foco inside nos resultados das avaliagcbes externas e no fluxo
escolar — pois considera as notas obtidas pelo desempenho dos alunos na Aneb, que
avalia as competéncias cognitivas e habilidades utilizadas pelos alunos no processo de
construcdo do conhecimento, e a Anresc, cujo instrumento de avaliacdo é a Prova
Brasil®, juntamente com os dados referentes ao fluxo (taxas de aprovacéo, reprovagio e
evasdo escolar) — se constitui como uma regulacéo do Estado determinada por objetivos
e pelo controle de resultados.

Cabe ressaltar que as praticas de avaliacdo externa executadas pelo Estado estdo
em consonancia com as orientagdes de agéncias internacionais como o Banco Mundial
(AFONSO, 2001; BEECH, 2009; CORRAGGIO, 2000; SHIROMA; MORAES;
EVANGELISTA, 2004; TORRES, 1998). O controle de resultado estd, portanto,
subordinado a l6gica gerencial, tecnicista e economicista.

Tais orientacbes estabelecem critérios de avaliacdo voltados para a
produtividade, a rentabilidade e o menor custo, conceitos basicos da economia de

mercado internalizados pelas escolas e sistemas de ensino.

2 Teoria concebida em meados da década de 1970, no Centre pour la Recherche Economique et ses
Applications.

3 Enquanto o Saeb fornece médias de desempenho para o Brasil, regides e unidades da Federagdo, assim
como para cada um dos municipios e escolas participantes, a Prova Brasil, por sua vez, oferece resultados
de desempenho apenas para o Brasil, regides e unidades da Federacdo (SILVA, 2010). No portal do Inep
(http://portal.inep.gov.br/web/prova-brasil-e-saeb) € possivel consultar historico, semelhangas e
diferengas, resultados, questes das provas, além das legislacdes especificas de cada uma das avaliagGes
(Saeb e Prova Brasil).
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Accountability na educacéo publica brasileira

Os dados ou informacgbes geradas pelo Ideb constituem subsidios para a
formulacdo e implantacdo de politicas publicas. Essas politicas, no bojo da concepcéo
neoliberal, tendem a atribuir aos sistemas de ensino e as escolas a responsabilizacdo e a
prestacdo de contas pelos servicos educacionais prestados, bem como articular dentro do
préprio sistema de ensino acdes que propiciem alcancar a meta do indice.

O termo accountability passou a ser designado para expressar a responsabilidade
educacional, reforcando o gerencialismo dos sistemas de ensino e escolas ante o termo.

Tanto Afonso (2009) quanto Vianna (1997) concordam que o0 termo
accountability possui instabilidade semantica, uma vez que o vocabulo corresponde a
um conceito com “significados e amplitudes plurais” (AFONSO, 2009, p. 58). No
entanto, as analises de politicas de avaliacdo do final do século XX e inicio do século
XXI se apropriaram do conceito de accountability para delimitar politicas de avaliacdo
baseadas nos principios de prestacdo de contas e responsabilizacao.

No entender de Afonso (2009), o accountability para educagdo se consubstancia
em prestacdo de contas, avaliacdo e responsabilizagcdo, muito embora o autor destaque
gue ndo ha um sistema ou modelo consolidado de accountability em Portugal, tampouco
no Brasil. Como ndo existe um modelo de prestacdo de contas, utiliza-se, nesses dois
paises, 0 que o autor considera como formas parcelares de accountability, que sdo acbes
legalmente consagradas que procuram prestar contas e dar visibilidade as acGes

educativas. Essas agdes se materializam em:

A avaliacdo do desempenho docente; os resultados de exames e testes
estandardizados (nacionais e internacionais) e 0s rankings escolares; o
regime de autonomia e gestdo das escolas e o programa de avaliacdo
externa das escolas. (AFONSO, 2009, p. 60).

A defesa de um novo enfoque de gerencialismo na educacdo nos paises da
América Latina encontra terreno fértil no documento Financiamiento y gestion de la
educacion em América Latina y El Caribe, formulado pela Unesco em parceria com o
Cepal. Tal documento reforca e promove 0 accountability na perspectiva da prestagdo

de contas como ferramenta da gest&o escolar:

Una mayor autonomia de la escuela reconoce la importancia de
la rendicion de cuentas (accountability) cuyo objeto es entregar
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informacion que permita a la comunidad, a la autoridad y a la
sociedad en general saber si el establecimiento estd cumpliendo
con las metas y funciones acordadas. El sistema de rendicion de
cuentas se asocia al mejoramiento en el desempefio de los alumnos no
sOlo porque faculta a actores extra-escuela — desde padres has
instancias centrales de planificacion y evaluacion — para exigir
una oferta pertinente y de calidad, sino porque también introduce
en la escuela rutinas de compromiso y monitoreo, que imponen
mayor sentido de responsabilidad por el funcionamiento y los
resultados. Un compromiso con la rendicion de cuentas requiere
incentivos. En general, las remuneraciones o la promocion de los
méestros no estan condicionadas a sudesempefio en la sala de clase,
precisamente porque este desempefio no es evaluado ni  monitoreado.
Es importante ligar la rendicion de cuentas a sistemas
meritocraticos de premios y sanciones al personal docente y a los
directivos de las escuelas. (CEPAL; UNESCO, 2004, p. 70).

As concepgbes de accountability indicadas no documento reforcam politicas
meritocraticas, de maior autonomia e responsabilizacdo da escola. Tais politicas se
materializam no aperfeicoamento da gestéo escolar, bem como no uso dos resultados do
Ideb e dos rankings formulados a partir da divulgacdo do indice, funcionando como
formas parcelares de accountability (AFONSO, 2009), na medida em que informa,
presta contas e responsabiliza os sistemas de ensino pelo resultado obtido no indice.

Segundo Dias Sobrinho (2002), a avaliagdo externa se transformou em
accountability, uma vez que ela tinha a funcdo de prestar contas ao governo e a
sociedade, assim como cobrar das instdncias executoras, nesse caso, as unidades
escolares, o cumprimento de obrigacdes, sob o ponto de vista da eficiéncia. Nesse
sentido, sua caracteristica mais marcante era demonstrar indices de rendimento, tanto
aos governos como para a sociedade civil, além de controlar e propor politicas publicas,
legitimando o controle do Estado.

A accountability ganha, portanto, centralidade social e politica no contexto
empreendido pelas reformas ocorridas em diversos paises da América Latina na década
de 1990. Em tais paises, as reformas empreendidas evocam um novo modelo de gestdo
como estratégia para assuncdo de melhores servicos publicos e uma sociedade mais
democratica e transparente, com énfase também no controle dos gastos.

Sob esse aspecto, é possivel afirmar que as avaliagdes externas, realizadas via
testes padronizados, ganharam um papel significativo nas sociedades contemporaneas,
cabendo-lhes, pois, a responsabilidade de validar e legitimar iniciativas educacionais.

Essa validagéo e legitimagdo se consubstanciam no Ideb, que se configura como o
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accountability da educacdo brasileira, na medida em que pressiona 0s sistemas de

ensino a alcancar notas cada vez maiores no indice.

O Estado determina os principios e as bases da avaliagdo, desenvolve
0s exames, aplica os testes, corrige-o0s, afere e divulga os resultados. A
partir dos resultados obtidos, as redes e instituicdes de ensino sdo
compelidas a prestar contas, criando estratégias e implementando
acbes com vistas a reverter numeros indesejaveis. (SCHNEIDER,;
NARDI, 2013, p. 35).

Portanto, ficam a cargo da gestdo escolar a tomada de decisdo, a
responsabilizacdo e a mobilizacdo de a¢bes que atendam a notas cada vez mais elevadas
de Ideb, sem que isso se reverta necessariamente em qualidade educacional. S&o
estratégias colocadas em acdo para atender a politica educacional vigente no pais,
deslocando o foco da qualidade e suas varidveis como infraestrutura, formacdo de
professores, nivel socioecondmico e cultural dos educandos, tipo de gestdo, para o foco
da priorizacdo de resultados mensuraveis que, na atual politica, se constituem em fluxo
e desempenho escolar e sdo compilados no Ideb.

As relacbes estabelecidas entre as notas das avaliagdes externas e a
responsabilizacdo das instituicbes escolares caracterizam um formato de politica
excludente, meritocratica e competitiva. Ademais, ndo asseguram a elaboracdo de um
modelo ampliado de accountability, sob a perspectiva tedrica e metodoldgica e sob a
égide da democratizacdo e autonomia escolar (SCHNEIDER; NARDI, 2013; 2014).

Na auséncia de um modelo ampliado de accountability, as formas parcelares
(AFONSO, 2009), delineadas sutilmente pela politica educacional brasileira, cumprem
com a funcdo da nova governabilidade educacional, baseada na l6gica gerencial e no
controle de resultados e monitoramento.

No entender de Schneider e Nardi (2013), o Ideb se materializa como uma forma
parcelar de accountability, na medida em que sustenta orientacBes politicas e
normativas, perspectivas sociais e praticas de responsabilizacéo.

Entre as a¢Bes entendidas como formas parcelares de accountability pela politica
educacional brasileira estdo a publicacdo de informacoes e resultados, a participagdo nas
avaliacOes externas, marketizacdo da imagem da escola e o recebimento de recursos e
assisténcia técnica e financeira para o alcance das metas firmadas no PAR e

estabelecidas pelo Ideb.
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O PAR como mecanismo de prestacdo de contas

O Plano de Acgdes Articuladas (PAR), € um desdobramento do Plano de
Desenvolvimento da Educacéo e estd normatizado pelo Decreto n° 6.094, de 24 de abril
de 2007, documento que institui o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagéo.

Tais normativas legais, preconizadas pela Unido com vistas a implantacdo de
uma politica de qualificacdo educacional, traz, aos moldes dos contextos neoliberais,
mecanismos de mobilizagdo social, transparéncia, responsabilizacdo e prestacdo de
contas, entendidas também como formas parcelares de accountability (AFONSO,
2009).

O PAR prevé recebimento de recursos financeiros e de assisténcia técnica da
Unido, aos municipios brasileiros que aderiram ao documento Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacdo (Decreto n.° 6.094) e o assinaram, cujos objetivos
sdo: enfrentar as crises e dificuldades da educacdo publica brasileira e elevar o
desempenho académico dos estudantes a indices proximos aos dos paises desenvolvidos
(BRASIL, 2007a).

Destaca-se que a meta final do Ideb para o Brasil devera ser alcancada em 2022,
ano em que se comemorara o bicentenario da Independéncia. O indice esperado e
projetado para as séries iniciais do ensino fundamental devera ser a nota 6.0, nivel
médio de qualidade obtido no ano de 2003 pelos paises que participam do Pisa
(Programme for International Student Assessment) (SCHNEIDER; NARDI, 2014;
SAVIANI, 2007). Para as séries finais do Ensino Fundamental, a média estabelecida
para o ldeb em 2022 é de 5.5 e, para 0 Ensino Médio, a nota fica em 5,2.*

Entende-se que tais diretrizes ja traduzem a nova ordem de gerencialismo da
escola, na medida em que condicionam as a¢0es da gestdo escolar, divulgam o resultado
e se responsabilizam pelos indices alcangados.

O proprio Plano de Desenvolvimento da Educacdo contempla a
responsabilizacdo ao reafirmar a educacdo como direito de todos e dever do Estado. De

acordo com o documento:

[...] se a educacdo é definida, constitucionalmente como direito de
todos e dever do Estado e da familia, exige-se considerar
necessariamente responsabilizacdo, sobretudo da classe politica, e a

4 Consulta das notas do Ideb para Brasil, Distrito Federal, estados, municipios e Unidades Escolares
podem ser obtidas em: <http://portal.inep.gov.br/web/portal-Ideb/portal-1deb>.
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mobilizacdo da sociedade como dimensdes indispensaveis de um
plano de desenvolvimento da educacdo. (BRASIL, 2007 b, p.11).

Para mobilizar acdes dos gestores publicos municipais e operacionalizar a
implantacdo das diretrizes do Plano de Desenvolvimento da Educagdo e do
Compromisso Todos pela Educagéo, bem como atingir as metas previstas pelo Ideb, foi
criado o PAR, caracterizado como “conjunto articulado de ag¢des, apoiado técnica ou
financeiramente pelo Ministério da Educacdo, que visa ao cumprimento das metas do
compromisso e a observancia de suas diretrizes” (BRASIL, 2007a, Art. 9.°).

Para isso, cada um dos 5.570° municipios brasileiros, bem como o Distrito
Federal e os estados, dentro do regime de colaboracdo, realizam um diagndstico das
suas redes e sistemas de ensino, tendo como parametro as diretrizes contidas no Art. 2.°
do plano de metas, com o objetivo de formular seu Plano de Ac¢bes Articuladas,
condicdo sine qua non para receber assisténcia técnica e financeira da Unido. A
verificagdo do cumprimento e evolucdo das metas serd feita pelo ldeb (BRASIL,
2007a).

No entender de Adrido e Garcia (2008), a politica de qualificacdo educacional,
projetada pelo Governo Federal, tem no seu bojo a base para a responsabilizacdo dos
gestores municipais e educacionais, pressionando-os a implantar acdes e medidas que
atendam as especificidades contidas no Plano de Metas Compromisso Todos pela

Educacdo. Segundo as autoras (2008, p. 786),

[...] diante desse quadro, ndo é de se estranhar que, em um novo
esforco de regulagdo, o MEC tenha proposto, em 2007, a instituicdo
de um programa de apoio técnico e financeiro voltado prioritariamente
aos municipios com piores desempenhos, desde que aceitem se
submeter a certas medidas, aqui caracterizadas como de
responsabilizacdo (acountability).

Também as unidades escolares sdo impelidas a alcancar as médias previstas pelo
Ideb sob pena de ndo ampliarem os recursos provenientes do PDDE (Programa
Dinheiro Direto na Escola).

O Ideb, portanto, passou a ser, além de propositor de politicas publicas, o indutor
de acdes das escolas e dos sistemas de ensino para efetivacao da qualidade. Embora seja

> Dados referentes ao ano de 2013. A partir de 1.° de janeiro de 2013, o Brasil, passou a ter 5.570
municipios. Fonte: IBGE. Disponivel em: http://7al2.ibge.gov.br/pt/voce-sabia/curiosidades/municipios-
novos. Acesso em: 24 jun. 2015.
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um indicador de resultado, e ndo de qualidade, € a partir deste — e da divulgacdo dos
seus resultados — que se mobilizam a¢des para melhoria das notas do indice.

O ldeb como mecanismo indutor da microrregulacao local.

As avaliacBes se constituem em elementos estruturantes das politicas publicas,
em geral, e das politicas educacionais, em particular, e pressupdem uma dindmica de
controle e monitoramento do Estado. Tais dindmicas sdo conduzidas principalmente por
instrumentos avaliativos.

Segundo Sousa (2014), toda avaliacdo realizada na escola, seja de curriculo,
pedagdgica, de planos e politicas, ndo esta dissociada de fatores como crengas, visoes de
mundo, praticas sociais; ao contrario, emergem a perspectiva filosofica, social e politica
de quem faz o julgamento.

Nesse caso, a autora afirma que os formuladores de politicas educacionais
acreditam que a qualidade educacional brasileira tem melhorado em funcéo da pratica
de avaliacdo externa ocorrida na escola.

Ainda que haja pesquisas substanciais que vinculem qualidade educacional e
avaliacdo, pode-se afirmar que a aplicacdo das provas de avaliacdo externa e o Ideb
como compilador de resultados alteram a organizacdo do trabalho escolar e as praticas

de gestdo da escola. Corrobora com essa afirmacéo a citacdo de Sousa (2014, p. 405):

[...] h& indicacBes de pesquisas de que estas provas vém alterando a
organizagdo do trabalho escolar [...] e, ainda, 0 modo com vém se
concretizando a gestdo das escolas e da carreira docente, constituindo-
se a avaliacdo em larga escala em um meio viabilizador de uma dada
concepcao de gestdo, inserindo-se em um movimento mais amplo de
reformas do Estado e de reconfiguracdo de seu papel na gestdo das
politicas publicas, modelo de governanga chamado Estado avaliador.

A regulacdo do Estado para a educacdo impde a escolas e sistemas de ensino a
responsabilidade de atender as metas estabelecidas pelo Ideb, mediante algumas acGes,
tais como alocar os contelddos das avaliages no curriculo escolar, desenvolver
simulados para treinamento dos estudantes e evitar a reprova como mecanismo capaz de
compensar a nota do desempenho académico dos alunos nas avaliagdes que compdem o
indice (SOUSA,; OLIVEIRA, 2010)
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Nesse sentido, o Ideb serve como indutor tanto de politicas publicas quanto de
acOes das Secretarias de Educagdo e da propria escola para alcancar as metas
estabelecidas pelo indice. Segundo Maroy e Voisin (2013, p. 882): “A escola fica, dessa
forma, cada vez mais sujeita a obrigacdo de resultados e de desempenho que séo
implantados por politicas educacionais”.

H&, portanto, um delineamento de acbes, principalmente da gestdo escolar,
tomando como principio que € a gestdo que faz os encaminhamentos e a conducéo das
politicas educacionais para acGes de melhoria de desempenho dos estudantes nas

avaliacdes e de controle de fluxo.

Gradualmente, resultados de desempenho de alunos em testes de larga
escala vém sendo incorporados como indicador relevante de sucesso (ou
ndo) de politicas educacionais e de préaticas escolares, o que tende a
induzir administradores a colocarem em suas agendas 0 compromisso
com a melhoria do rendimento escolar dos alunos, além de fluxo
escolar, tradicionalmente considerado como referéncia de qualidade.
(MARTINS; SOUSA, 2012, p. 23).

Os usos sociais do Ideb e os resultados das avaliagfes externas se constituem em
ferramenta potencial para a gestdo escolar induzir mudangas qualitativas em suas redes
e sistemas de ensino. Na perspectiva assumida por Sousa (2014), um dos usos sociais
assumidos pelos sistemas de ensino tende a considerar os resultados obtidos pelos
alunos nas avaliacdes externas como referencial da qualidade, ou seja, a evidéncia da
qualidade se materializa nos resultados das avaliacfes externas e, consequentemente, na
nota do Ideb.

Conceito de regulacdo

Para Barroso (2005; 2006), o termo regulacdo possuiu um carater polissémico e
de pluralidade de significados, dependendo do contexto em que o termo é utilizado.
Simbolicamente e de maneira geral, o termo é utilizado para delimitar a intervencdo do
Estado na condug&o das politicas publicas, ou seja, a intervencao do Estado na prestagdo

de um servigo publico.
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Ainda que o conceito regulacdo apresente um carater polissémico e possua
diferentes significados, dependendo do contexto disciplinar e linguistico no qual esta

inserido, o termo descreve, no contexto educacional,

[...] dois tipos de fendmenos diferenciados, mas interdependentes: 0s
modos como sdo produzidas e aplicadas as regras que orientam a
accdo dos atores; 0s modos como esses mesmos actores se apropriam
delas e as transformam. (BARROSO, 2006, p. 12).

Segundo o autor, a regulacdo se diferencia da regulamentacdo por ser mais
flexivel na defini¢do dos processos e mais rigida na avaliacdo da eficiéncia e eficécia
dos resultados. Ja o foco da regulamentacdo ndo leva em consideragdo as questdes de
qualidade e eficacia de resultado, estando mais voltada a definicdo e ao controle de
processos.

N&o obstante a polissemia do termo regulacdo, este ganhou maior relevancia
para a teoria de sistemas na medida em que é visto como funcdo essencial para a
manutencdo e equilibrio de qualquer sistema. Quanto a regulacdo do Estado para as
politicas sociais, Barroso (2005) se apropria do olhar de Maroy e Dupriez (2000) para
evidenciar as funcbes da regulacdo como forma de coordenacéo, controle e influéncia
do Estado na educacéo, orientando e reajustando o sistema escolar por meio de regras
estabelecidas e dos atores sociais, suas posi¢cdes, seus interesses e suas estratégias
(BARROSO, 2005). Dessa forma, regular significa 0 modo como as ac¢des se efetivam,
dependendo das finalidades, regras ou normas estabelecidas, bem como dos atores
sociais envolvidos.

Os estudos realizados por Reynaud (1997 in BARROSO, 2005) identificam
processos complementares de regulacdo dos sistemas sociais, sendo trés as formas de
regulacdo descritas pelo autor: a) regulacdo institucional, normativa e de controle; b)
regulacdo situacional, ativa e autbnoma; c¢) regulagdo conjunta.

Na regulacdo institucional, normativa e de controle, o Estado assume o papel
central de orientar as a¢Oes dos atores sociais sob as quais a regulacdo incide. No caso
dos sistemas de ensino, essa regulacéo se desenvolve por meio das avaliagdes externas,
principalmente.

No modelo de regulagdo situacional, ativa e autbnoma, a regulacdo se
desenvolve pela interpretacdo das regras e o reajustamento de acordo com a diversidade

de estratégias e acOGes dos varios atores sociais. Sdo as adequacdes realizadas e 0s
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delineamentos propostos pelos atores sociais que subsidiardo as politicas publicas
engendradas pelo Estado.

Essa abordagem pode ser considerada para os sistemas sociais complexos, como
¢ o caso da educacdo, uma vez que ela dispde de uma “pluralidade de fontes, de
finalidades e modalidades de regulacdo, em funcdo da diversidade dos actores
envolvidos, das suas posi¢des, dos seus interesses e estratégias” (BARROSO, 2006, p.
13). A regulamentacdo conjunta integra duas perspectivas: a de controle e a autbnoma,
tendo como ponto de congruéncia o estabelecimento de regras comuns.

No tocante aos sistemas educacionais, a proposicdo tedrica de Barroso (2006)
articula trés concepcdes de regulacdo: a) a regulacdo transnacional; b) a regulagéo

nacional e c) a regulacéo local.

Regulagdo Transnacional

Barroso (2006) define regulacdo transnacional como o conjunto de normas,
discursos e instrumentos produzidos por organismos internacionais e que se constituem
em variavel relevante para tomada de decisdo de politicos, funcionarios e especialistas
nacionais no nivel do funcionamento do sistema de ensino, legitimando, dessa forma, as
acOes colocadas em pratica por esses atores sociais.

A regulacdo transnacional, no Brasil, representada principalmente pelo BM,
OCDE e Unesco, fornece subsidios para a formulacdo e implantacdo de politicas
publicas sob a forma de diagndsticos, metodologias, técnicas e possiveis soluces.

Assim como no Brasil, diversos paises também assumem a legitimacdo da
regulagdo transnacional, demandando, inclusive, um efeito de “contaminagdo”
internacional de conceitos, politicas e medidas postas em préaticas em diferentes paises
(BARROSO, 2006).

A “contaminacdo” descrita pelo autor se deve a tendéncia que os paises tém,
principalmente os periféricos, em adotar solug¢fes ou politicas transportaveis de um pais
para outro, em especial para seus sistemas de ensino.

Ao discutir o novo papel do Estado ante as novas diretrizes impostas pela
globalizagdo, Ball (2001) argumenta que a prépria globalizac&o alterou as perspectivas e

possibilidades do Estado-Nacédo e de suas politicas, estabelecendo uma nova forma de
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regulacdo, menos intervencionista e mais prescritiva, que tem nos organismos
internacionais como o0 BM e o Fundo Monetario Internacional (FMI) os mecanismos
que consolidardo o controle e a regulacao.

Afonso (2001) também entende a regulacdo transnacional como regulacéo
supranacional, principalmente em funcdo das conexdes que a realidade
multidimensional da globalizacdo e das sugestdes e atuacOes de agéncias multilaterais
tém sobre a reforma do Estado e sua funcdo de aparelho politico-administrativo e de
controle social.

Na regulacdo transnacional, a adocao dos processos regulatérios promovidos por
organismos internacionais alteram as dindmicas dos poderes publicos, principalmente
nos sistemas de ensino, pela argumentacdo da ineficiéncia do Estado e sua

modernizacao.

Regulacdo Nacional

Barroso (2006) define a regulacdo nacional como o modo pelo qual as
autoridades publicas, nesse caso, o Estado, exercem a coordenagdo, o controle e a
influéncia sobre as escolas e o0s sistemas de ensino, sob a premissa do alcance de
resultados desejaveis.

A regulacdo nacional emerge da relacdo estabelecida entre o proprio Estado e 0s
educadores, em uma dinadmica assinalada pelo autor como burocratico-profissional®
tendo, de um lado, as politicas regulatérias de um Estado burocrético e a escola como
“servico do Estado” e, de outro lado, a regulagdo corporativa profissional e pedagogica,
na qual a escola € vista como uma organizacao profissional.

O regime burocratico profissional constitui, segundo Barroso (2006, p. 52),
“uma das expressoes mais visiveis da crise do Estado Providéncia [que] estd na origem
de politicas de reestruturacdo do servigo publico, cujo principal objetivo consiste na

alteracdo dos modos de regulagao estatal”.

® Modelo baseado na alianca entre o Estado e os professores, cuja énfase se desenvolve na articulagdo da
regulacdo estatal, burocratica e administrativa com uma regulagao profissional, corporativa e pedagégica.
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Assiste-se, portanto, a regulacdo burocréatico-profissional ceder aos efeitos da
regulacdo transnacional e das alteracdes politicas e sociais internas que configuram a
regulacao nacional.

Tal dindmica tem, de um lado, novas regras, orientacdes e reformas,
constituindo-se em um novo ordenamento juridico legal, e, de outro lado, o discurso e
as préticas de descentralizagdo e autonomia como forma de conducdo das politicas. A
sobreposicdo de acOes, discursos e praticas é descrita por Barroso (2006) como efeito
hibridismo.’

O hibridismo resulta do discurso politico apoiado na retérica da regulacéo pelo
mercado (livre escolha da escola, profissionalizagdo da gestéo, controle de resultados,
autonomia e concorréncia) e da manutencao de praticas centralizadoras e burocraticas,
bem como das limitacGes na autonomia das escolas e na gestdo dos recursos.

No Brasil, a regulacdo nacional se materializou, principalmente, sob a égide da
doutrina neoliberal, sob a gestdo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, que
almejava, no limiar da década de 1990, e em consonancia com as orienta¢fes sugeridas
por organismos multilaterais (regulacdo transnacional ou supranacional), reformar o
Estado Brasileiro, integrando-o ao mercado econémico global, promovendo sua
modernizacdo e a passagem de um Estado burocratico para um Estado gerencial.

Microrregulacao local

A microrregulagéo local se desenvolve no interior dos sistemas de ensino e das
escolas, por intermédio de acdes ou estratégias de conducdo das politicas educacionais.
De acordo com Barroso, a microrregulacdo local demanda um “complexo jogo de
estratégias, negociacdes e acdes pelos quais as normas, injuncdes e constrangimentos da
regulacdo nacional sdo (re)ajustadas localmente, muitas vezes de modo nédo intencional”
(BARROSO, 2006, p. 56). H4, portanto, uma (re)interpretacdo da regulacdo nacional no
interior dos sistemas de ensino e das escolas.

Essas intepretacdes partem de polos diversificados que podem situar-se tanto no

nivel do sistema como no das unidades escolares. Isto porque, a microrregulacgdo local

7 Sobreposicdo ou mesticagem de diferentes logicas, discursos e préticas na definicdo e acdo politicas,
reforcando seu carater ambiguo e composito.
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pode ser exercida pela gestdo desconcentrada ou descentralizada, cuja intervencao é
realizada diretamente no nivel local, ou pela propria instituicdo de ensino ou pelas a¢des
do gestor escolar, na medida em que ele interfere diretamente no funcionamento do

sistema educativo. Na definicdo de Barroso (2006, p. 56), a microrregulacao local:

[...] pode ser definida como o processo de coordenacdo da acdo dos
actores no terreno que resulta do confronto, interaccdo, negociacao ou
compromisso de diferentes interesses, l0gicas, racionalidades e
estratégias em presenca quer, numa perspectiva vertical, entre
“administradores” e “administrados”, quer numa perspectiva
horizontal, entre o0s ocupantes dum mesmo espaco de
interdependéncia (intra e interorganizacional) — escolas, territorios
educativos, municipios, etc.

Como processo de negociacdo, e dada a sua complexidade, a sua
imprevisibilidade e a variedade de intervenientes, a microrregulacao local transcende o
modelo estruturalista e burocratico das organizacGes e se situa no que Barroso (2006)
denomina de rede, evidenciando uma perspectiva interacionista baseada na
multiplicidade de conexdes possiveis entre elementos que desempenham fungoes
diferentes.

Essa multiplicidade de elementos e espacos de microrregulacdo local produz o
que Barroso (2006) denomina de efeito mosaico. Na perspectiva apontada pelo autor, o
efeito mosaico € resultado do processo de construcdo de politicas que ndo atingem a
globalidade dos sistemas educativos, mas atendem situacdes e publicos especificos por
derrogar as normas vigentes.

A regulacdo do Estado pressupde uma modernidade subjacente das reformas
educacionais ocorridas na década de 1990, cujos mecanismos de gestdo e de politicas
reforcam a imagem de um Estado menos prescritivo e provedor, com foco nos
processos, para um Estado dotado de um new manager public, cujo foco passa a ser a
regulacao baseada nos resultados e na eficiéncia.

Portanto, o Estado regulador e avaliador emerge das reformas e dos contextos de
globalizagdo e de novas configuraces impostas pelas politicas neoliberais. Na acepcéao
de Azevedo (2004), a regulagdo neoliberal, operada no Brasil a partir da década de
1990, ganhou centralidade devido a nova configuracdo nas relagcdes entre politica,

governo, educacdo e mercado.
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Diante desse contexto, cabe destacar as afirmacOes de Lessard, Brassard e
Lusignan (apud BARROSO, 2005, p. 732):

[...] o Estado néo se retira da educacdo. Ele adopta um novo papel, o
do Estado regulador e avaliador que define as grandes orientagdes e 0s
alvos a atingir, a0 mesmo tempo em que monta um sistema de
monitorizacdo e de avaliagdo para saber se 0s resultados desejados
foram, ou ndo, alcancados. Se, por um lado, ele continua a investir
uma parte consideravel do seu orcamento em educacao, por outro ele
abandona parcialmente a organizacdo e a gestdo quotidiana, funcdes
que transfere para os niveis intermediérios e locais, em parceria e
concorréncia com actores privados desejosos de assumirem uma parte
significativa do “mercado” educativo.

A pesquisa intitulada Reguledunetwork,® feita por Barroso em cinco paises
europeus entre os anos de 2001 e 2004, analisou diferentes processos de regulacao que
se efetivaram em nivel nacional, compreendendo a regulacdo como carater institucional
(nivel macro), nivel intermediario, definido como aquele que opera entre o nacional e o
local e, finalmente, 0 modo de regulacdo que se desenvolve no interior da escola,
identificado como nivel local (BARROSO, 2005; 2006).

As andlises da pesquisa constataram que as politicas implementadas pelos paises
tiveram como pano de fundo a passagem de um modelo de regulacdo caracterizado
como burocratico-profissional para um modelo de governanca e regulacéo,
caracterizado como poés-burocratico, cujos principais pressupostos sdo o Estado
avaliador e 0 quase-mercado.

A comparacdo feita entre os paises investigados apresentou tendéncias comuns
de regulacéo, tais como: diversidade dos dispositivos e niveis de controle, refor¢o da
regulacdo mercantil, intensificacdo da avaliacdo externa institucional e controle social
sobre a escola.

As evidéncias apresentadas na pesquisa feita por Barroso (2006), mesmo sendo
relacionadas a paises europeus, apresentam congruéncias com a realidade brasileira,
uma vez gue tais perspectivas assumem a avaliacdo externa e o accountability como
principais mecanismos de controle social sobre os resultados obtidos pelas escolas e

sistemas de ensino. Portanto, a acdo regulatoria do Estado se efetiva mediante as

8 Changes in regulation modes and social production of inequalities in educational systems: a European
comparison (Reguledunetwork). In: BARROSO, J. A Regulagdo das Politicas Publicas de educacao:
Espagos, dindmicas e actores. VISEU, S. (colab.). Lisboa: Educa/Unidade de 1&D de Ciéncias da
Educacéo, 2006.
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informacdes quantitativas da realidade das instituicOes escolares apresentadas pelo Ideb
e monitoradas pelos agentes reguladores de nivel local.

Considerac0es finais

As novas formas de gerenciamento da educacdo, tendo como parametro as
avaliacOes externas e o Ideb, aliadas as I6gicas do mercado, como eficiéncia, eficacia e
produtividade, intensificam a regulacdo do Estado na educagdo, ao mesmo tempo em
que concorrem para 0 aprimoramento do accountability.

Neste sentido, tanto o indicador quanto as avaliacBes contemplam mecanismos
de regulacdo do Estado para a educacdo brasileira, ao alicercar as politicas educativas
sobre os resultados obtidos pelas avaliacbes e compilados no Ideb, que passou a ser o
propositor de politicas educacionais tanto a nivel de sistema, quanto nas unidades
escolares. Além disso, como mecanismo de afericdo da qualidade, o indice se constitui
como um modelo, ainda que incipiente, de accountability para a educacdo basica no
Brasil, principalmente pelo carater de responsabilizacdo que o indicador acarreta.

As avaliacOes externas sdo necessarias na medida em que auxiliam a reflexdo da
prépria escola sobre suas fragilidades. O que se questiona é o uso estatistico feito das
avaliacBes externas como mecanismos de coercdo do Estado para atingir metas de
qualidade e produtividade na educacdo brasileira, sob o pretexto de medir a qualidade
da educacéo.

Entendemos que sem uma reflexdo da propria escola sobre suas potencialidades
e fragilidades, a avaliacdo externa se reduz a mera atividade técnica e mecanicista, cujos
critérios de eficiéncia, eficacia e produtividade acabam por direcionar todo o processo
educativo. Esses critérios restringem o processo didatico-pedagdgico em detrimento do
resultado final alcancado pela escola no Ideb, por meio apenas do desempenho
estudantil, apresentado em dados quantitativos.

Finalmente, cabe reconhecer que o Ideb representa um avango importante para a
educacao brasileira, ao combinar o resultado das variaveis de fluxo e desempenho, bem
como aferir num padrdo comum os resultados da aprendizagem de cada aluno, cada

escola e cada municipio brasileiro, o que possibilita a construgdo de um processo
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sistematico de acompanhamento, monitoramento e assisténcia técnica aos municipios
para a melhoria da gestdo educacional.

E preciso, no entanto, repensar seu escopo a fim de se tornar um indicador que
contemple ndo apenas fluxo e desempenho, mas também as condigdes efetivas nas quais
0 processo de ensino e aprendizagem se materializam, como o nivel socioeconémico e
cultural dos alunos, infraestrutura fisica da escola, quantidade de alunos por sala de
aula.

Sem um olhar integrador dessas dindmicas e sem uma autoavaliacdo escolar, o
pais continuard a produzir indicadores que, na préatica, contribuem para o acirramento da
competitividade, assim como o fortalecimento da regulacdo do Estado para a educacéo,
em detrimento a processos democraticos que conduzam a qualidade educacional para

além das variaveis de fluxo e desempenho estudantil aferidos em avaliaces externas.
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