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Resumo: Neste artigo, analisa-se a formula principal-agente como modelo econdmico aplicado a gestdo do
trabalho educativo, via politicas de monitoramento da qualidade da educagio. Trata-se de discussdo acerca
da responsabilizacdo em educacdo, fazendo uso de um recorte de uma pesquisa de doutorado. Neste artigo,
vale-se da pesquisa bibliografica e da analise de trechos de falas dos sujeitos da pesquisa mais ampla,
realizada no ambito de uma escola publica da rede estadual de educagio de Minas Gerais, que se relacionam
diretamente com a discussdo aqui proposta. As entrevistas foram analisadas com base na andlise de
conteudo. O confronto com a literatura critica acerca da politica educacional e do trabalho educativo
permitiu enunciar algumas contradi¢des, de modo a contribuir para o debate dos caminhos da politica
educacional brasileira. As medidas de controle da produtividade possuem contradi¢cdes inerentes a sua
concepgdo e aplicacdo, marcadas pela auséncia de didlogo na gestdo de uma atividade em que o carater
técnico é essencialmente politico.

Palavras-chave: Politicas publicas em educagio; Gerencialismo; Produtividade; Avaliagido da educagio.

Abstract: This article analyzes the principal-agent model is as an economic framework applied to the
management of educational work through policies for monitoring the quality of education. This is a
discussion regarding accountability in education, using a segment from doctoral research. In this article, it
draws upon literature research and the analysis of excerpts from the statements of participants in a broader
research project conducted within a public school of the state education system in Minas Gerais, which are
directly related to the discussion proposed here. The interviews were analyzed using content analysis. The
comparison with critical literature on educational policy and educational work allowed for the
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identification of some contradictions, aiming to contribute to the debate on the direction of Brazilian
educational policy. The control measures for educational labor productivity exhibit inherent contradictions
in their conceptualization and implementation, characterized by a lack of dialogue in the management of an
activity in which the technical aspect is fundamentally political.

Keywords: Public policies in education; Managerialism; Productivity; Education assessment.

Resumen: En este articulo, se analiza el modelo principal-agente como un marco econémico aplicado a la
gestion del trabajo educativo a través de politicas de monitoreo de la calidad de la educacidn. Se trata de
una discusion sobre la responsabilidad en la educacion, utilizando un segmento de una investigacion de
doctorado. En este articulo, se basa en la investigacion bibliografica y el analisis de extractos de
declaraciones de los participantes en un estudio mas amplio realizado en una escuela publica de la red
estatal de educacion de Minas Gerais, que estan directamente relacionados con la discusion propuesta aqui.
Las entrevistas se analizaron utilizando analisis de contenido. La comparacion con la literatura critica sobre
politica educativa y trabajo educativo permitié identificar algunas contradicciones, con el objetivo de
contribuir al debate sobre el rumbo de la politica educativa brasilefia. Las medidas de control de la
productividad del trabajo educativo presentan contradicciones inherentes en su concepcion y aplicacion,
marcadas por la ausencia de didlogo en la gestion de una actividad en la que el caracter técnico es
esencialmente politico.

Palabras clave: Politicas publicas en educacion; Gerencialismo; Productividad; Evaluacién de la educacion.

Introduc¢ao

A qualidade da educacdo se tornou tema nos ambitos social, académico e politico
desde o inicio da década de 1990. Sucessivamente, nos Planos Nacionais de Educacao, em
embate com a critica académica e sob o debate na sociedade em geral, o tema foi
conquistando espaco e especifica¢des, tentativas de materializacao das propostas, entre
elas as estratégias de afericao da qualidade.

Embora, num primeiro momento, o Sistema de Avaliacdo da Educacao Basica
tenha sido pensado de forma mais colaborativa (SANTOS; HORTA NETO; JUNQUEIRA,
2017), o desenvolvimento das estratégias na busca pela qualidade da educagdo caminhou
no sentido de centralizacao do planejamento, descentralizando apenas a execucao da
avalia¢do. Assim, desde os anos 1990, um dos principais meios que se consolidaram no
ambito das politicas de monitoramento da qualidade da educagao, com vistas ao aumento
da produtividade do trabalho educativo, entendido como fator preponderante da
promocao da qualidade da educacao, é o estabelecimento de metas de desempenho. Uma
das inspiracoes para as estratégias adotadas é o chamado modelo principal-agente. Esse
modelo foi criado no ambito das teorias econdmicas, ligadas a geréncia da empresa
capitalista, para possibilitar maior controle do trabalho e da produtividade.
Supostamente, tal conjunto de medidas permitiria estabelecer condi¢des para atingir os

objetivos em uma situacdo que envolve a contratacdo de um agente por um principal. O
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agente seria contratado para executar determinados servicos, como dar aulas, por
exemplo, algo que o principal - um Secretario de Educacdo, por exemplo - pode
desconhecer - e quase sempre é assim.

Como a atividade que o agente desempenha nao é totalmente passivel de
mensuracao e quantificacdo, o modelo tem de valer-se de algum resultado que o seja. No
caso das politicas educacionais brasileiras, elegeu-se a proficiéncia dos alunos aos quais
o ‘agente’ deveria ensinar. Assim, as notas dos alunos sao entendidas como expressao do
empenho do ‘agente’, e a remuneracdo deste pode, eventualmente, ser associada aos
escores obtidos pelos alunos em avaliacbes externas. Mesmo que ndo envolva o
pagamento de bonus, a utilizacdo do modelo permitiria 0 acompanhamento e avaliacdao
do trabalho do agente contratado, podendo subsidiar, inclusive, sua demissao. Aliando
diversas outras medidas a essa, pressupde-se que o agente (professor) se esforcara para
atingir metas e elevar cada vez mais os escores de aprendizagem dos alunos.

O beneficio central do modelo seria permitir que o gestor (principal) ndo
precisasse conhecer exatamente o que os profissionais diretamente envolvidos no
trabalho educativo (agentes) necessitam fazer para alcancar os resultados. Dessa forma,
embora ndo se encontre o modelo puro na politica, pode-se dizer que ele é tomado como
modelo supostamente capaz de promover melhoria automatica da qualidade da educagao,
tornando secundarias medidas voltadas para questdes pedagogicas, administrativas,
entre outras necessarias a consecu¢do dos objetivos da educagdo escolar.

Assim, analisa-se neste artigo, de forma introdutoria, o modelo principal-agente,
com base em pesquisa bibliografica, fazendo uso, também, do recorte de uma pesquisa de
doutorado, em que essa discussdo serviu a analise do monitoramento da qualidade da
educacdo de modo mais amplo. Além da discussao bibliografica, apresentam-se recortes
de falas dos sujeitos da pesquisa que auxiliam na analise do tema. A pesquisa de campo
da qual provém o recorte foi realizada em 2016 em uma escola publica da rede estadual
de educacao de Minas Gerais, situada em Belo Horizonte-MG. A analise das entrevistas foi
feita com base na analise de conteudo, postulada por Laurence Bardin (1979), numa
perspectiva de discussdao do explicito e do implicito nas falas dos sujeitos. Assim, a
perspectiva adotada envolveu a sistematiza¢do e categorizacao das falas gravadas e
transcritas das entrevistas, com a “finalidade de efetuar dedugdes ldgicas e justificadas,

referentes a origem das mensagens tomadas em consideracao (o emissor e o seu contexto,
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ou, eventualmente, os efeitos dessas mensagens)” (BARDIN, 1979, p. 42). Os nomes dos
profissionais entrevistados sao ficticios, visando a preservacao do sigilo.

Ao discutir a politica educacional sob um prisma administrativo, em que se focaliza
a adequacdo entre meios e fins, pauta-se teoricamente na critica da administragdo escolar,
adotando a perspectiva da gestao democratica e suas implicacdes (PARO, 2012; 2015).
Tendo em vista que a medida se aplica a educagdo numa perspectiva de gestdo do
trabalho, ancora-se ainda nas discussoes sobre o trabalho educativo no Ambito da teoria
do valor-trabalho (MARX, 1978; SAVIANI, 1991; PARO, 2012).

O artigo esta organizado em cinco partes, incluindo esta introduc¢do. Na
segunda parte, a seguir, apresenta-se o modelo principal-agente e seus pressupostos
fundamentais. Na terceira parte, discute-se a adequac¢do ou ndo a area da educagdo. Na
quarta parte, analisam-se trechos das falas dos professores. Nas consideragdes finais,
enunciam-se algumas consequéncias da ado¢do do modelo, bem como as contradi¢Ges

inerentes de sua aplicacdo a educacgao.

0 modelo principal-agente: uma breve apresentacao

A formula principal agente é uma abordagem organizacional criada na
tentativa de resolver problemas ligados a contratacdo de profissionais ou organizacoes
para a realizacdo de determinada atividade. O agente contratado é detentor de
determinado conhecimento/habilidade, e o modelo visa aplicar incentivos para evitar a
divergéncia entre as metas do principal e do agente, ou até mesmo a sabotagem (JENSEN;
MACKLING, 1976). Embora ndo se eliminem os riscos quanto a conduta do agente, as
solugdes encontradas pelas teorias econdmicas para minimiza-los referem-se a aplicacao
de incentivos financeiros e a alguma forma de afericdo da qualidade do trabalho realizado.
No Brasil, o0 modelo principal-agente foi apresentado no ambito do gerencialismo. A
apresentacdo ocorreu em um seminario em que se discutia a reforma do Estado no Brasil,

nos anos 1990. O cientista politico Adam Przeworski apresentou o modelo, explicando:

Os agents dispdéem de certas informacbes que os principals ndo observam
diretamente: os agents sabem o que os motiva, ttm conhecimento privilegiado
sobre suas capacidades, e podem ter a chance de observar coisas que os
principals ndo podem ver. Executam inclusive algumas a¢des que, pelo menos em
parte, sdo feitas sem o conhecimento do principal Em termos genéricos,
portanto, o problema que o principal tem de enfrentar é o seguinte: Como induzir
0 agent a agir em seu interesse (dele, principal), respeitando ao mesmo tempo a
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restricdo a participagdo - isto é, oferecendo ao agent a renda (ou o beneficio) da
proxima melhor oportunidade -, e a restrigdo de “compatibilidade do incentivo”,

7

isto é, permitindo ao agent que atue também em nome de seus proprios
interesses. (2001, p. 46)

Para o autor, o que importa € inserir no processo de trabalho um motivo (leia-

se motivo extrinseco).

0 que importa é se os empregados tém incentivos para maximizar seus esforcos,
se os gerentes tém incentivos para maximizar os lucros, se os empresarios tém
incentivos para s6 assumir bons riscos, se os politicos tém incentivos para
promover o bem-estar publico, se os burocratas tém incentivos para
implementar as metas estabelecidas pelos politicos. (PRZEWORSKI, 2001, p. 46)

O fundamento da medida defendida por Przeworski é que,

operando com informagdes limitadas e sujeitos a pressdo de interesses especiais,
os funcionarios publicos podem ndo saber como - ou ndo querer - se engajar em
acdes que visem a promover o bem-estar de todos, em vez de seus proprios
interesses ou os interesses de seus aliados. Assim, a tarefa de reformar o Estado
consiste, por um lado, em equipa-lo com instrumentos para uma intervengio
efetiva e, por outro, em criar incentivos para que os funcionarios publicos atuem
de modo a satisfazer o interesse publico. (PRZEWORSKI, 2001, p. 40)

0O modelo foi apresentado como uma forma de garantir a prestacdo de servicos
publicos de qualidade e garantir direitos fundamentais aos cidaddos. Vale lembrar que
um dos fundamentos do Estado gerencial é a avaliagdo de servigos publicos por meio de
metas e indices. No entanto, a simplificacdo contida no modelo principal-agente pode
implicar contradi¢des quanto a aplicacdo dele no setor publico e, especificamente, na area

da educacao.

Das contradicdes internas do modelo a discussao da aplicabilidade a educagao

Em 20232, a busca no Scielo® com o descritor “principal-agente” retornava 12
(doze) produgdes. Entre elas, a inica que trata do tema na area de educagdo é o artigo de
Maraysa Ribeiro Alexandre, Ricardo Sequeira Pedroso de Lima e Fabio Domingues
Waltenberg (2014). Os autores tratam do modelo principal-agente na remunerac¢ao de
professores, mencionam artigos que trazem bons resultados de programas de

responsabilizacdo e textos que demonstram resultados insuficientes. Embora afirmem

2 Busca realizada em 16 de outubro de 20238 em: https://www.scielo.br/
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inconclusao, diante de resultados positivos e negativos da responsabilizacao, que seriam
explicados pela prépria teoria econdmica, os autores enunciam fatos que merecem
aprofundamento. Alexandre, Lima e Waltenberg (2014) resumem a série de condi¢cGes
das relacoes de agéncia em organizacdes do setor publico que constituiriam impeditivos
do sucesso do modelo principal-agente, apresentadas por Dixit (2002) e por Larré e

Plassard (2008):

i. Auséncia de concorréncia e de lucro.

ii. Existéncia de multiplas relacoes de agéncia.

iii. Razoavel probabilidade de que agentes tenham motivacdo ndo monetaria.

iv. Multidimensionalidade de tarefas e objetivos, e limites a especializacao.

v. Educacgio e trabalho em equipe.

vi. Dificuldade de mensurar “produtos” do processo educativo. (ALEXANDRE,
LIMA e WALTENBERG, 2014, p. 50)

As caracteristicas elencadas que evidenciariam o insucesso do modelo
principal-agente adotado no monitoramento da qualidade da educagdo sugerem que
existe uma diferenca entre o tipo de atividade que se realiza em educacdo e aquela
producdo em que os bens ou servicos sdo apenas meios para a obtencdo do lucro. No
entanto, na analise de Alexandre, Lima e Waltenberg (2014), essas conclusdes nao sao
orientadas para a especificidade das atividades realizadas no ambito de agéncias publicas,
como sugere, por exemplo, Dixit (2002).

Por exemplo, ao tratar da auséncia da concorréncia e de lucro na educacao,
Alexandre, Llima e Waltenberg (2014) mencionam que o modelo interessaria a escolas
particulares, por causa da concorréncia com outras escolas. Diferentemente do que
concluem os autores, apesar de as escolas particulares se valerem da concorréncia com
outras, ndo é pelo fato de as regras capitalistas perpassarem as diversas instancias que
estas se convertam em verdadeiras unidades produtivas capitalistas (MARX, 1978;
SAVIANI, 1991; PARO, 2012). Embora o trabalho do professor realizado na escola
particular possa ser entendido como trabalho que produz mais-valia, a natureza do
processo de trabalho ndo é a mesma do trabalho realizado nas instancias industriais
capitalistas: a relacdo com o objeto de trabalho é outra - é uma relacao entre sujeitos,
assim como o objeto de trabalho ndo € mero objeto, mas é um sujeito (PARO, 2015). Como
decorréncia da relacdo sujeito-sujeito, que é relacao politica, portanto, nao ha uma relacao

direta entre incentivo financeiro e maior produtividade (se entendida a produc¢do da
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escola como producgdo de sujeitos). Essa relacdo continuara dependendo de estratégias
que envolvem convencimento e tempo.

Quanto aos textos de Dixit (2002) e de Larré e Plassard (2008), o primeiro sugere
que a aplicagdo de medidas da produ¢do de mercadorias, como concorréncia, seja
inapropriada as agéncias publicas, por uma série de fatores, entre eles a auséncia da busca
de lucro, a forma de hierarquia, os conflitos de interesses. Assim, essas formas de gestao,
como o modelo principal-agente, ainda que tenham aplicacdo e possam produzir
resultados em alguns setores publicos, nao se aplicariam a todos eles, em decorréncia
também da auséncia de resultados mensuraveis em algumas atividades. As sugestdes do
autor, no entanto, caminham mais para a verificacdo da impossibilidade de aplicagdo dos
modelos em determinados setores do que para um questionamento da validade desses
modelos em face do objeto dessas instituicdes publicas. Dixit (2002) também concentra
seu argumento no tipo de instituicao e ndo no tipo de trabalho ou atividade realizado
nessas institui¢des - a educagdo, por exemplo.

No entanto, Dixit (2002) deixa questionamentos importantes. O autor sugere a
necessidade de considerar a realidade empirica e a especificidade das instituicdes nas
quais se pretende aplicar os modelos de gestdo, ao mesmo tempo em que se oferecam
dados para a reflexdo tedrica sobre esses modelos. Sugere, ainda, ndo se tomarem as
medidas aplicadas ao setor privado como uma espécie de panaceia para os problemas
verificados no setor publico.

O posicionamento de Dixit (2002) suscita outra questao: ao sugerir que principios
ligados a concorréncia e ao lucro ndo se aplicam as organizacdes publicas e que os
modelos de gestdo como o modelo principal-agente tém de se basear em realidades de
alguma forma mensuraveis, o autor ndo refuta, por exemplo, o monitoramento da
qualidade da educac¢do tal como este vem sendo praticado. Assim, bastaria que os
defensores dos testes em larga escala argumentassem que estes oferecem uma
quantificacdo segura. Larré e Plassard (2008), por sua vez, enumeram algumas
caracteristicas do trabalho docente, inclusive ja reconhecidas pela Organizaciao para
Cooperacao Econdmica e Desenvolvimento (OCDE), e apontam as restri¢cdes da aplicacdao
da teoria da agéncia ao trabalho educativo. Porém, os autores ndo negam essa teoria, mas
limitam-se a contestar sua primazia na elevacdo da qualidade da educacdo, por nao
verificarem relagdo direta entre incentivos e qualidade em educa¢do. E necessario

ponderar que nem Dixit (2002), nem Larré e Plassard (2008), problematizam os
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instrumentos e estratégias de afericao da qualidade da educagdo, tomando o aumento de
escores como real elevacdo da qualidade.

Atentando ao artigo 32 da Lei 9.394/96, verifica-se uma amplitude de
objetivos para o ensino fundamental que permitem postular a insuficiéncia dos testes
para aferir tais resultados. Nesse mesmo artigo, a LDB trata de valores em que se assenta
a vida social (inciso IV). Apesar de se ter noticia da equivocada tentativa de
desenvolvimento de mecanismos para avaliar habilidades socioemocionais no Brasil (vide
publicacdes do Instituto Ayrton Sena etc.), a perspectiva do ensino fundamental é a da
humanizacao dos seres humanos. A partir da propria LDB, pode-se depreender que a
humanizacao se faz pela apropriacdo de elementos culturais (PARO, 2015) que nao se
resumem a escrita e ao calculo. A arte, os valores, o direito, a politica, sdo elementos de
que o ser humano deve se apropriar na formacao de sua personalidade.

O artigo 42 da Resolucao MEC/CEB n? 7/2010, que fixa Diretrizes Curriculares

Nacionais para o Ensino Fundamental de nove anos, em seu paragrafo unico, afirma:

As escolas que ministram esse ensino deverao trabalhar considerando essa
etapa da educagdo como aquela capaz de assegurar a cada um e a todos o acesso
ao conhecimento e aos elementos da cultura imprescindiveis para o seu
desenvolvimento pessoal e para a vida em sociedade, assim como os beneficios
de uma formacdo comum, independentemente da grande diversidade da
populacdo escolar e das demandas sociais.

Os objetivos previstos para essa etapa da escolariza¢do sao definidos no art. 72 da

mesma resolucao:

I - o desenvolvimento da capacidade de aprender, tendo como meios basicos o
pleno dominio da leitura, da escrita e do calculo;

Il - a compreensio do ambiente natural e social, do sistema politico, das artes,
da tecnologia e dos valores em que se fundamenta a sociedade;

III - a aquisicdo de conhecimentos e habilidades, e a formacao de atitudes e
valores como instrumentos para uma visio critica do mundo;

IV - o fortalecimento dos vinculos de familia, dos lagos de solidariedade humana
e de tolerancia reciproca em que se assenta a vida social. (BRASIL, 2010).

O artigo 42 da Resolucao MEC/CEB n? 7/2010, ao falar sobre uma formacgdo
independentemente da diversidade da populaciao e das demandas sociais, possui um
conteudo que poderia ser questionavel, porque a educacdo que ignora a diversidade,
pode, em vez de afirmar, negar a humanidade do outro (ARROYO, 2005; FREIRE, 2009);

negar a humanidade de coletivos inteiros (ARROYO, 2014). No entanto, é compreensivel
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que na Resolu¢do em questdo trata-se da cultura como trago comum aos humanos,
independentemente das manifestagdes locais, regionais. Por isso mesmo, o texto se
permite citar para refutar quaisquer mecanismos adotados pela politica educacional que

teimem em reduzir o conceito de produtividade da educagdo escolar. O artigo 52 da

mesma Resolucao afirma:

N

Art. 52 O direito a educacdo, entendido como um direito inalienavel do ser
humano, constitui o fundamento maior destas Diretrizes. A educagdo, ao
proporcionar o desenvolvimento do potencial humano, permite o exercicio dos
direitos civis, politicos, sociais e do direito a diferenga, sendo ela mesma também
um direito social, e possibilita a formagao cidada e o usufruto dos bens sociais e
culturais. (BRASIL, 2010)

Tanto a LDB 9.394/96 quanto a Resolugao MEC n® 7/2010, com os artigos citados,
que culminam na afirmacdo da educagao como acdo que visa ao desenvolvimento do
potencial humano, permitem concluir que a escola, sobretudo a de ensino fundamental,
ndo é uma instituicdo em suspenso na vida da crianga, que tenha por funcao apenas
ensinar a ler, escrever e calcular - e mesmo essas aprendizagens nao se fazem com
qualidade, se forem feitas de forma isolada da cultura amplamente entendida.

Em resumo, Alexandre, Lima e Waltenberg (2014) apontam a natureza da
instituicdo escolar como limitador da aplicacao do modelo a educacao, o que, sob suposta
objetividade, abarca o problema apenas parcialmente. Neste texto, postula-se que a
limitacdo da aplicacdo se deva a natureza da atividade realizada. E o fato de a educacéo
voltar-se para a formacao de sujeitos, o que faz dela uma pratica que precisa ser
democratica (PARO, 2015) e que se constitui como limitador da aplicagao de modelos

semelhantes a realiza¢do do trabalho nessa area.

Professores (agentes) e a definicao de indicadores e instrumentos de afericao da

qualidade

Os professores entrevistados em Minas Gerais consideravam importante a
existéncia da avaliacdo externa. Seus argumentos trazem um sentimento de necessidade
de prestar contas a sociedade, num contexto em que a escola publica é questionada nao
apenas em relacdo a sua oferta pelo Estado e as acdes que esse ente desenvolve para
garantir a qualidade da oferta, mas principalmente em relacio a postura e ao

compromisso dos professores.
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Maria, professora do segundo ano do ensino fundamental, diz: “Nao vejo como
forma negativa. E uma forma de controle, sim. Mas é uma forma que deveria ser vista de
uma forma diferente, igual eu te falei. A gente precisa sentar e olhar, analisar, discutir essa
forma como eles estdo trazendo isso para a escola.” Verdnica, professora de Portugués,

confirma o posicionamento, presente nas falas da maioria dos professores da escola:

Eu vejo como algo positivo. Tem que ter mesmo esse monitoramento desses
o6rgdos daquilo que a gente, como professor, tem que passar pros meninos. Tem
que saber o que ta sendo ensinado, o que ta sendo cobrado.[...] eu acho que isso
tem que ter mesmo. Eu acho que isso é positivo pro professor. Nao acho que é
uma forma de controlar, ndo. Eu acho bem positivo. Porque tem que ter, né?
Porque se nio, como seria feito? De que modo seria feito? (Verdnica, professora
de Portugués)

Veronica defende o monitoramento pelo que chama de capacidade de criar um
parametro para o trabalho do professor. A diretora, Cleonice, vé-se sendo mais cobrada a
partir do momento em que o monitoramento da qualidade ganha centralidade na politica

educacional brasileira, mas concorda que a cobranca seja no seguinte sentido:

E tem que cobrar. Eu acho que td certo, o governo, a secretaria, a
superintendéncia, tem que cobrar, porque esses resultados eles estdo ligados
também a questio de verba que a gente recebe, né? A questio do profissional
que esta aqui dentro. Talvez essa cobranga ndo devesse ser tdo pesada [sobre o
diretor], né? Porque nio depende sé do diretor. Eu ndo dou aula de Portugués e
Matematica, eu ndo estou dentro de sala de aula. Eu tenho que ser cobrada para
repassar essa cobranca. Poderia ser mais leve, mas que tem que cobrar, eu creio
que tem.

O diretor de escola continua sendo visto, pela politica educacional, como um
preposto entre o Estado e a sociedade (PARO, 2001), sendo, no final das contas, o
responsavel ultimo pelos resultados da escola. Segundo a diretora, sdo os dirigentes das

instituicdes de ensino que acabam sendo mais cobrados:

E.E porque eu que estou na frente, ali, né? Eu recebo a primeira cobranca. A gente
vai em reunido, eles mostram os resultados, o resultado da escola tal que nao
estd muito bacana. E ai a gente fica se cobrando. Eu me cobro enquanto
profissional, enquanto pessoa, também. Eu quero uma escola com excelentes
indices, porque o olhar para essa escola vai ser diferenciado. Entendeu? Eu nio
quero que meus indices caiam para ter esse olhar diferenciado. Pelo contrario,
eu quero um olhar positivo aqui. (Cleonice, diretora da escola)

Parece, por esses depoimentos, que professores, coordenadores pedagégicos,

diretores, mesmo identificando incoeréncias nas politicas de monitoramento, aceitam as
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medidas porque acreditam que, sem elas, seria dificil levar todos os profissionais a
assumirem um compromisso com a escola. Aderem, contraditoriamente, ao modelo em
que o principal controla as a¢des dos agentes, evidenciando a necessidade de participacao
deles proprios no planejamento dessa politica, como se vé a seguir.

No modelo principal-agente, o principal, contratante, pode nao entender sobre
o servico prestado, que abre espac¢o para as duas caracteristicas apontadas por Paro
(2015) nas politicas educacionais recentes: razdo mercantil e amadorismo pedagégico.
Por isso, ele precisa se valer de algum instrumento de afericdo a respeito da prestacao
desse servico. A respeito dos instrumentos utilizados pela politica educacional na gestao
e avaliacao do trabalho educativo, é preciso destacar as inadequag¢des apontadas pelos
professores. Em suas falas esta presente o conflito entre a necessidade de regulacao, que
eles defendem, e a inadequacdo das medidas adotadas no ambito da politica educacional
até o momento da pesquisa. Registram-se falas como a do professor de Historia, Jodo, que
faz uma ponderacao sobre a importancia de avaliar. O professor entende que a avaliacdao
tem também sentido de prestacao de contas, mas defende a participacdo dos professores

na definicdo das medidas:

E uma tentativa de indugio do que se espera de uma sala de aula, do que se
espera.. como uma expectativa de aprendizagem. Até certo ponto, considero
positivo. Eu acho que existe... [controle]. Professor ndo pode ser uma ilha. A
sociedade tem o direito de, através de seus representantes, estabelecer uma
politica e de propor isso para os professores. A questdo ¢ se essas avaliagdes sdo
montadas a partir da participagdo dos professores, se eles tém uma voz ativa no
processo de elaboragdo dessas provas, de aplicacdo, de definicdo desses
resultados, porque, afinal de contas, sdo eles que estdo inseridos no contexto
(grifo meu). (Jodo, professor de histéria)

A abordagem do professor Jodo associa-se a ideia da qualidade negociada, de
Bondioli (2013), na qual nem os indicadores da qualidade, nem os instrumentos de sua
afericdo podem ser definidos de fora. A fala do professor ainda diz respeito a ideia de que
o0 monitoramento ndo pode se impor a escola e aos professores, sem alguma dimensao
participativa na prdépria criacdo e validacdo desses processos. Jodo também remete ao
paradigma do humano como aquele que deve orientar as decisdes a respeito das medidas

que incidem sobre a escola, como se vé na continuacdo da fala do professor:

Eles [os professores] que compreendem aquele aluno, nio como niimero numa
estatistica, mas como quem ele é; como um ser humano com todos aqueles
fatores incidindo sobre ele e interferindo naquele resultado daquela prova.
Entdo eu acho sim que existe uma tentativa de controle que, ao meu ver, nao
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contempla o que € o cotidiano do professor. Ndo dialoga como deveria dialogar
com o professor, com o contexto no qual ele esta inserido. (Jodo, Professor de
historia).

O professor tem seguranca em destacar que a compreensao do educando como
humano com suas especificidades, com todos os fatores que incidem sobre esse humano,
é essencial no processo educativo, especialmente quando se trata de avaliacdo. Sobre a
dimensao participativa no processo de criacdo das medidas e validacao dos resultados,
presente na fala do professor, cabe citar a proposta de Alavarse (2014), na qual o autor
critica a centralizacao das decisdes em relacao a avaliagdo externa.

A centralizacdo das decisdes, enquanto se descentraliza a execucdo da
avaliacdo, é uma tendéncia desde os primordios dos sistemas de avaliagdo no Brasil, que,
na pesquisa de campo exposta neste texto, é questionada pelos professores. E, ao mesmo
tempo, uma questdo intocada pela propria politica educacional. Nos sistemas de avaliacao
ndo se prevé a participacao dos professores naquilo que diz respeito ao seu proprio
trabalho e a realidade com que aqueles lidam. A comunidade também é vista como
assessoOria, nao sendo posta como participe na estrutura do sistema de avaliacdo sendo
como consumidora que escolhe as escolas segundo ranques.

A despeito da tendéncia do Saeb quanto a centralizacao apds seu primeiro
ciclo, houve algumas iniciativas de elaboracao democratica de indicadores de qualidade
na historia da avaliacao de sistemas de ensino no Brasil. Sdo exemplos: a) os Indicadores
da Qualidade na Educagio, propostos pela Acdo Educativa (ACAO EDUCATIVA, 2004) e
implementados em algumas redes de ensino; e b) a proposta do Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educagao Basica (Sinaeb) (SANTOS; HORTA NETO; JUNQUEIRA, 2017).
Ambas as propostas compreendem a qualidade de um ponto de vista colaborativo e
contemplam dimensdes que vdo muito além da légica dos escores em testes em larga
escala. A proposta do Sinaeb foi interrompida pelo governo de Michel Temer, em 2017.

A questao da participacdo e da democratizacdo da avaliacao externa leva a
retomar a proposta da qualidade negociada, abordada por Freitas (2005) a partir de
Bondioli (2004) - aqui a obra citada dessa autora é a segunda edicao, de 2013. Ao propor
a “qualidade negociada” para a escola brasileira, Freitas (2005) ressalta que os problemas
sdo contextualizados e que, como consequéncia, a politica publica ndo pode supor a
transferéncia de tecnologias de um centro irradiador para a periferia, onde essa

tecnologia seria capaz de resolver todos os problemas. O conceito de qualidade negociada
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supde uma comunica¢ao entre governo e escola, de forma a considerar os conhecimentos

produzidos no interior da realidade escolar.

A mudanga é uma construgdo local apoiada e ndo uma transferéncia desde um
6rgdo central para a “ponta” do sistema. Tal construcdo é guiada por um projeto
pedagdgico da instituicdo, local - consideradas as politicas globais emanadas de
6rgdos centrais — que configura uma cesta de indicadores com os quais se
compromete e se responsabiliza, demandando do Poder Publico as condi¢des
necessarias a sua realizacdo. Esta forma de relacionamento exclui tanto as
formas autoritarias de gestdo baseadas na verticalizacdo das decisdes como
exclui igualmente o populismo e o democratismo de formas de gestdo que
transferem inadequadamente (para ndo dizer que abandonam) para a “ponta” as
decisdes, unilateralizando-as e omitindo-se. E na tensio entre as politicas
publicas centrais e as necessidades e os projetos locais que se constrdi a
qualidade das escolas, a partir de indicadores publicizados e assumidos
coletivamente, articulados no projeto pedagogico da escola. (FREITAS, 2005, p.
923)

A ideia de qualidade negociada ndo é a do abandono da escola a sua prépria
sorte. Ao contrario, é alternativa a verticalizacdo presente nas politicas publicas
educacionais brasileiras. Ao afirmar que os problemas educacionais sao contextualizados
e plurais, Freitas (2005) assevera que a qualidade negociada nao sugere que as escolas
definam isoladamente seus indicadores de qualidade, porque isso poderia levar a
perpetuacdo de desigualdades sociais sob a forma de desigualdades escolares e vice-
versa. Porém, é a defesa da participacdo da comunidade escolar nos rumos do processo
educativo e da avaliacgao.

Para se pensar numa definicdo democratica dos indicadores de qualidade, o
resgate dessas lutas, que representam as reais demandas para a elevacao da qualidade da
educacdo, é imprescindivel. Complementares as constatacoes de Freitas (2005) sdo as
consideracoes sobre a natureza do trabalho educativo, como relacdo entre sujeitos, que
tem como fim a formacdo do humano. Esse aspecto se impoe na definicdo das estratégias
para a busca da qualidade. Primeiro, a educacdo necessariamente tem que ser
democratica, porque, se ela pretende formar sujeitos, ndo pode negar a democracia como
afirmacdo destes como tais (PARO, 2010). Nao pode, portanto, impor-se como politica
educacional sobre os professores nem como pratica educativa sobre os educandos.

Como o proprio Freitas (2005) destaca, os problemas sdo contextualizados e
plurais. Por isso, nao se pode ignorar a comunidade escolar como um todo na definicdao
do que seja a qualidade e do que serdo seus indicadores. Se trata-se da formacao de

sujeitos, as medidas ndo podem ser transferidas do centro para a periferia, ndo somente
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porque cada escola possui uma situagdo diversa, mas também porque cada aluno é
diferente e ndo se pode pretender formar humanos em série, por meio de técnicas como
as aplicadas a produgédo de objetos. Na produgdo de objetos, quanto mais os produtos da
mesma linha de producao forem iguais, tanto melhor serd considerado o processo
produtivo. Na educacao ou na produgdo de sujeitos, a homogeneiza¢do nao pode sequer
ser cogitada - e é importante registrar que pressupostos de igualdade sao diferentes de
medidas de homogeneizacao. Isso ndo quer dizer que as escolas tenham que ser células
independentes e desconectadas, desreguladas. Significa, apenas, colocar em evidéncia que
a defini¢do das diretrizes do trabalho educativo escolar ndo pode ser unilateral, tornando
as escolas meras unidades executoras, como franquias que vendem um servico
padronizado por uma matriz que supostamente detém os meios para elevacdo da
qualidade. A partir do levantamento e classificacdo dos usos que se fazem das avaliacdes
externas no ambito de politicas publicas no Brasil, Basso, Ferreira e Oliveira (2022, p.
515) identificam que a avaliacdo pode se tornar uma importante ferramenta na reflexdo
sobre o processo pedagogico desenvolvido nas escolas. Porém, isso pode “ser atingido
apenas se os instrumentos disponibilizados dialogarem mais com os agentes escolares”.
Marta, professora de Matematica, diz que percebe nessas avaliagdes uma
forma de controle dos profissionais da educagdo, o que, inclusive, ndo considera justo:
“Igual eu falei. De uma forma que eu nao acho justa, né? Nao seria uma forma correta, mas
é a forma que eles tém para controlar a escola e os profissionais que estao nessa escola.”
Jussara, coordenadora pedagogica, também diz perceber maior impacto da politica de
monitoramento no trabalho educativo. Pergunto a coordenadora se o que percebe é maior

cobranga em relacdo aos professores e como percebe, ao que ela responde:

A cobranga... Ela aumentou, porque vem de cima para baixo: a inspetora cobra
da direcdo, a diretora cobra do supervisor que cobra do professor e que, ai, vai
cair em cima do aluno. Entao a cobran¢a aumentou, e eu vejo como positivo. Eu
ndo vejo como negativo, nio, porque tinha muito professor acomodado também,
que ndo trabalhava em cima de CBC, que nao trabalhava em cima da matriz de
referéncia e que ia dar prova.. Entdo eu acho que [a mudanca] foi pra melhor,
ndo foi pra pior, ndo. (Jussara, Coordenadora Pedagégica)

Apesar da valoragdo positiva atribuida pela coordenadora, as falas confirmam que
o professor é cada vez mais for¢cado, por meio de um processo avaliativo, “a produzir”, ao
mesmo tempo em que ndo se discutem perspectivas democraticas de avaliacdo da escola

publica. Em outras falas, como se vé a seguir, o controle é destacado por seu impacto
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negativo sobre o trabalho, com apreensao da autonomia. Para exemplificar esse impacto,
é interessante retomar a fala de Marta, professora de Matematica, quando essa fala sobre

a limitacdo que o monitoramento, enquanto controle, provoca em sua atuacgao:

Principalmente, quando a escola ndo esta com as notas satisfatdrias, igual tem
acontecido. Entdo, chega um momento em que a gente tem que parar pelo
caminho o que ta fazendo, parar pelo caminho o que a gente acha que vai dar
certo. Até onde... Ir pelo caminho que eles dio conta, né? Que ja é uma vitdria
muito grande. Parar para trabalhar somente contetidos que vdo cair na prova. E
sendo, igual eu falei, na Matematica, uma construcdo. Ndo adianta encaixar na
cabeca deles o que vai cair 14 [na prova], se eles ndo foram bem-preparados la
atras. Nio tem como. Vamos trabalhar? Vamos. E igual vocé falou, ndo tem essa
liberdade. Vamos trabalhar, mas eu, como educadora, estando dentro da sala de
aula como professora de Matematica, eu sei que nio vai resolver. Vai resolver se
vier 14 desde os anos iniciais. Trabalhar 14 desde os anos iniciais da forma correta,
essas habilidades, para quando chegar aqui no fundamental Il conseguir dar essa
sequéncia e dar conta dessa prova. (grifo meu) (Marta, professora de
matematica)

Na fala da professora fica muito claro que o projeto de escola que se adequa a
realidade difere do projeto de escola demandado pela elevagdo de escores. Parece que a
politica tem sido excessivamente verticalizada, implementada de cima para baixo, e que,
em sua elaboracdo, nao se leva em conta o que os professores percebem no dia a dia.
Porém, se ndo implementada, o que vai parecer para o governo e para a sociedade? Que
os profissionais nao trabalham adequadamente. Entdo, obriga-se a implementagao,
reduzindo-se as perspectivas democraticas de discussao de alternativas para a realidade

da escola concreta. A professora complementa:

Nio te di essa autonomia. Ndo tem essa lib[erdade].. As vezes a gente até
consegue um pouquinho, dependo da escola dependendo da supervisdo. A gente
consegue, sim, mas o que mais atrapalha sdo essas avaliagbes externas, que
impedem a gente de caminhar da forma que a gente gostaria, que a gente acha que
vai dar certo e que a gente acha que eles precisam. (grifo meu) (Marta, professora
de matematica)

A adesdo contraditéria dos professores em que eles reivindicam
principalmente a participagdo, mostra uma contradicio na alegacdo da suposta
complexidade da instituicdo escolar, especialmente a publica. Conforme os adotantes das
medidas em vigor, essa complexidade adviria da possibilidade de os educadores nao
realizarem exatamente aquilo para que foram contratados. Todavia, a pratica concreta na
escola evidencia que a gestao educacional como conjunto de instituigdes e medidas que

efetivam a politica educacional desconhece a realidade escolar, ao mesmo tempo que nao
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dialoga com quem realiza o trabalho educativo. A complexidade so existe para a gestdo
educacional, na medida em que nao existe o didlogo que lhe permita conhecer a escola.

Alias, o didlogo entre a gestdo das redes de ensino e as unidades escolares aparece na
literatura recente como necessidade na discussdao da qualidade da educacdo. Neves e
Giorgi (2022) alertam que a eventual Lei de Responsabilidade Educacional, ainda em
discussdao no Congresso, conforme o Plano Nacional de Educacao, precisa seguir por
caminhos democraticos na definicdo da responsabilizacao de agentes educacionais se

quiser ser adequada a garantia do direito fundamental a educacao.

Consideracoes finais

As teorias organizacionais de cunho econdmico-mercadolégico ndo sao
novidade na area da educacdo. Mesmo nao se apresentando de forma pura no
monitoramento da qualidade da educacdao em alguma medida, a relagao entre a afericao
de resultados do trabalho dos profissionais da educacao (como agentes) e a gestao das
redes de ensino (como principal) tende a ser simplificada como entrega de um servico
que seria complexo demais. Na discussao aqui realizada verifica-se que a pratica concreta
na escola nega a eficacia dessa relacdo. A suposta complexidade que justificaria a adocao
de uma medida que controlasse a acao do agente s0 se justifica na mesma medida em que
ndo existe dialogo entre a gestdo da rede de ensino e os educadores nas escolas.

Os profissionais da educacdo aderem de forma contraditoria as estratégias da
politica educacional. Ao mesmo tempo que acreditam que uma politica de avaliagdo é
necessaria, destacam que sua pratica concreta no dia a dia da escola mostra a necessidade
de que o planejamento de formas de aferi¢do da qualidade da educagao deve ser realizado
de forma dialogada. Para além das questdes inerentes ao setor publico em que ha auséncia
de busca de lucro, entre outras, esta o fato de a propria relagdo pedagogica constituir-se
como relacao politica, que precisa ser realizada de forma democratica. Tal evidéncia
postula, também, que os métodos de administracdo dessa atividade precisam ser
definidos de forma democratica. Afinal, como diz Paro (2015), a questdo técnico-cientifica
principal em educacao é o fato de ela ser uma atividade politica. A educag¢do envolve
interesses sociais amplos, e as formas de condugdo dela se definem, portanto, no campo

do dialogo.
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