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Resumo

Este artigo fem como objetivo discutir os conceifos de eficiéncia e de eficacia como matrizes
valorativas que se apresenfam para os sistemas educacionais. Compreende-se que tais matrizes
emergem a partir da adogdo de um novo modelo tedrico na orienfagdo da gest@o estatal, deno-
minado a Nova Gestao Piblica (NGP). Com um desenho metodolégico qualitativo, apoiado na
andlise bibliografica e documental, o artigo tem como aportes teéricos principais as abordagens
de Vigoda, Popkewitz e Van Zantem sobre as matrizes e racionalidades propostas pela NGP.
Considerase que esse modelo, ao infroduzir a avaliagdo externa, a produgdo de indicado-
res e a construgdo de escalas universalizantes como ferramentas de gestdo, altera a relagéo
enfre o Estado e a educagdo. Concluise que a incorporagdo da eficiéncia e da eficacia como
matrizes normativas pela NGP em um contexto de persistentes desigualdades educacionais,
esfabelecendo metas universais de desempenho, ndo configura uma abordagem equitativa, o
que apresenta limitagdes ao necessario enfrentamento dessas desigualdades.

Palavraschave: Eficiéncia. Eficacia. Nova Gestdo Piblica. Desigualdades educacionais. ]

The normative matrices of the New Public Management and the con-
frontation of educational inequalities

Abstract

This arficle aims fo discuss the concepts of efficiency and effectiveness as evaluative matrices
that present themselves for educational systems. It is understood that such matrices emerge from
the adoption of a new theoretical model in the orientation of state management, called the New
Public Management (NGP, in Portuguese abbreviation). With a qualitative methodological
design, supported by bibliographic and documentary analysis, the article has as main theoretical
inputs the approaches of Vigoda, Popkewitz and Van Zantem on the matrices and rationales pro-
posed by the NGP. We consider that this model, introducing external evaluation, the production
of indicators and the construction of universalizable scales as management tools, change the relo-
fionship between the Stafe and the education. It is concluded that the incorporation of efficiency
and effectiveness as normative matrices by NGP in a context of persistent educational inequalities,
establishing universal performance goals, does not constitute an equitable approach, presenting
limitations fo the necessary confrontation of these inequalifies.

Keywords: Efficiency. Effectiveness. New Public Management. Educational inequalities.
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Las matrices normativas de la Nueva Gestién Publica y la confronta-
cién de las desigualdades educativas

Resumen

Este articulo tiene como obietivo discutir los conceptos de eficiencia y efectividad como matrices
evaluativas que se presentan para los sistemas educativos. Se entiende que tales matrices surgen
de la adopcién de un nuevo modelo tedrico en la orientacién de la gestion estatal, llamado
Nueva Gestion Publica (NGP). Con un disefio metodoldgico cualitativo, respaldado por andlisis
bibliografico y documental, el arficulo tiene como principales contribuciones feéricas los enfoques
de Vigoda, Popkewitz y Van Zantem sobre las matrices y los fundamentos propuestos por el NGP.
Consideramos que ese modelo, al infroducir la evaluacién externa, la produccion de indicadores
y la construccion de escalas universales como herramientas de gestion, altera la relacion entre el
Estado vy la educacién. Se concluye que la incorporacion de la eficiencia y la efectividad como
matrices normativas por parte de la NGP en un contexto de persistentes desigualdades educati-
vas, estableciendo objetivos de desempefio universales, no constituye un enfoque equitativo, lo
que presenta limitaciones para la confronfacion necesaria de estas desigualdades.

Palabras clave: Eficiencia. Eficacia. Nueva Gestion Poblica. Desigualdades educativas.

Introducao

A gestdo dos sistemas de educagdo no Brasil', cumprindo as orienta-
¢des de uma agenda de reformas em sua esfrutura e seus objetivos, passou por
fransformacdes significativas ao longo das dltiimas décadas do século XX. Em
grande medida, essas mudangas apoiaram-se em uma pretensa inser¢do na
denominada sociedade do conhecimento e da informagdo, estratégia central
na fentativa de fazerse competitivo em uma economia de larga escala, cada
vez mais globalizada. O modelo de ingresso preconizava uma necessdria
redefinicdo do papel do Estado em suas mediagdes com a sociedade, sobre-
tudo no @mbito das politicas sociais, dentre estas, a educagdo.

A agenda reformista apresentou-se para uma realidade inferna, que
se assentou em importantes desigualdades sociais e educacionais, como um
projeto de modernizagdo apoiado em um conjunto de valores, crengas, ideolo-
gias e mefodologias que apontaram para novas formas de organizar o Estado
e sua politica educacional.

O novo modelo de gest@o, denominado a Nova Gestao Publica
(NGP), & assim definido por Vigoda (2003, p. 1): [...] um programa de reforma
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do setor piblico que aplica conhecimentos e instrumentos da gestdo empresa-
rial e de dareas afins e que tem por finalidade melhorar a eficiéncia, a eficacia
e o desempenho geral dos servicos publicos nas burocracias modernas”. A
génese da NGP ¢ identificada pelo autor a partir de uma diferenciacdo concei-
tual entre os termos “administracdo” e “gest@o” que comegou a ser percebida
no final da década de 1970. O fermo gestdo ganhou espaco a partir da critica
ao formato ampliado de tomada de deciséo da administracdo piblica. Seus
defensores propuseram uma acdo que minimizasse a atuacdo de insténcias
participativas, consultivas e deliberativas da sociedade buscando um caminho
mais estreifado que utilizasse como base deciséria as impressdes dos gestores,
informacdes estatisticas e alguns saberes da psicologia organizacional.

Vigoda (2003) ainda afirma que somente a partir da mudanca no
setor publico seria possivel ampliar o alcance da gest@o para abarcar, ao
mesmo tempo, a iniciativa privada e as agdes governamentais. Essa mudanca
darse-ia a partir de uma descentralizacéo das acdes, de uma redugdo do
gasto social e da adocdo de mecanismos centralizados de monitoramento e
controle. Entretanto, tais agdes ndo foram suficientes para caracterizar essa
forma de gest@o como uma “nova” gestdo publica, pois fratava-se muito mais
de uma transposicdo de modelo do que de uma inovacdo. Desse modo, na 3
perspectiva do mesmo autor, o cardter de novo apresenta-se afrelado a um
conjunto de ferramentas e técnicas que passaram a fazer parte da tomada
de decisdo politica, como: a) o planejomento, a organizagdo, o controle e
a avaliacdo em detrimento da discussd@o sobre valores sociais; b) a critica &
democracia como empecilho & agdo esfatal; ¢) uma orientagéo instrumental
favorecendo o uso dos critérios de economia e eficiéncia em vez de equidade;
d) a tendéncia a considerar o gerenciamento como genérico, minimizando as
diferencas enfre o publico e o privado; e) um afastamento da ciéncia politica,
filosofia ou sociologia aproximando-se muito mais das ideias administrativas
praticas.

Embora esse processo de mudangas tenha se fortalecido ao longo do
final dos anos de 1980 e inicio da década de 1990, o modelo gestor deriva
de um periodo antecedente. No caso da educacdo, as agéncias internacio-
nais comecaram a fratar do tema na década anterior.

Assim, como veremos a seguir, a infrodu¢do do novo modelo de
gest@o se apoiou no idedrio de substituicdo do “velho” Estado burocrdtico,
resultado de uma construgao que fem uma longa histéria, por um sistema mais
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"novo”, quase profissional. A NGP ganha forcas, a partir da segunda metade
do século XX quando comegou a ser disseminada uma nova nogdo de desen-
volvimento, subjacente a um projefo de modernizacdo da educagdo

A Nova Gestdao Publica

A segunda mefade da década de 1970 e a década de 1990 repre-
sentam importantes marcos femporais na utilizagdo da terminclogia NGP para
designar um novo formato de Estado?. Em 1975, o fermo surgiu com a obra de
Michel Massenet: “Lla Nouvelle Gestion Publique: pour um Efat sans Burocratie
'3 Posteriormente, o modelo denominado New Public Management ganhou
espaco na administragdo publica, a principio, nos Estados Unidos e, poste-
riormente, sobretudo nos anos de 1990, em outros paises que o adotaram
como resposfa as criticas de ineficiéncia da agdo estatal. Nesse periodo, mais
precisamente em 1991, a obra "A public management for all seasons*”’, de
Crhistopher Hood, tratou de consolidar o termo [DASSO JUNIOR, 2014).

Na perspectiva da NGP, o objefivo da modemizagdo do Estado seria
alcangado a partir de alguns pontos considerados fundamentais e as agéncias
internacionais tratariam de disseminar o modelo para outros contextos, sobre-
tudo na educacdo, drea estratégica de influéncia.

A atuacdo das agéncias internacionais, dentre estas, o BIRD (Banco
Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento), criado em 1944, pas-
sou a fer, a partir da década de 1970, a educagdo como um de seus focos
principais, principalmente nos paises latino-americanos, iniciando uma prdtica
de condicionar os financiamentos e empréstimos ao avango de indicadores.
Para Fonseca (1998), nesse periodo, foram divulgados os primeiros relatérios
setoriais para educagdo: Education, étude sectorielle® em 1971, Documento
de politica sectorial em 1974, Education, politique sectorielle e Politicas del
Sector Educacional e Educacién e Desarrollo Humano, ambos em 1980, tendo
o Banco como foco no periodo as possiveis consequéncias da expans@o
escolar, gerando um indesejével aumento do gasto piblico no setor, além da
dificuldade de adaptar a expansdo educacional, apontada como caminho, na
Conferéncia Mundial de Educagdo para Todos [ONTIEM, 1990), & oferta de
vagas em uma indUstria que se modernizava rapidamente e ofertava, cada vez
mais, menos empregos.
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Esse movimento de influéncia se intensificou nos anos 1990 com a
publicagcdo de documentos orientadores e relatérios técnicos, como uma de
suas esfratégias, baseados em dados estatisticos para justificar e nortear as
tomadas de decisdes no que dizia respeito & uma politica educacional nos
paises mais pobres. Em nosso continente, a Organizagdo das Nagdes Unidas
para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura ([UNESCO) por meio de sua representa-
¢@o regional a Comiss@o Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)
fratou de disseminar as novas agendas para a educacdo a partir da publica-
¢@o do documento de trabalho infitulado: Educacién y Conocimiento: Eje de
la Transformacién Productiva con Equidad, em 1992, que fazia uma critica aos
objetivos vigentes da educac@o: “No passado, fezse, com frequéncia, refe-
réncia & cidadania como obijetivo esfratégico da educagdo, & equidade como
sua perspectiva de orienfagdo e a centralizacdo como esquema de modelo ins-
fitucional [....]". A CEPAL aponfava o caminho necessério para a modernizagdo,
alinhando os objefivos da educagdo as novas demandas da competitividade

global:

Embora essas matrizes tenham representado alguns avangos, elas
se enfraquecem ao omitirse em relagdo a outros componentes que
compdem a atual proposta estratégica: a competitividade como 5
objetivo, o desempenho como orientagcdo da politica e a descen-
tralizagdo como modelo de organizagdo institucional (UNESCO/

CEPAL, 1992, p. 18).

Essa estratégia teve continuidade com o documento publicado pelo
Banco Mundial em 1996 “Prioridades y Estrategias para la Educacién”, que
frata da educag@o nos paises periféricos. As mudancas na politica educacio-
nal faziam-se necessarias para a garantia do desenvolvimento econémico e da
empregabilidade na sociedade do conhecimento e da informagdo. Os avan-
¢os tecnologicos e as relagdes globais de trabalho deferminariom os rumos da
politica educacional. Essas novas circunsténcias apontavam duas prioridades
fundamentais para a educagdo: [...] ela deve atender & crescente demanda
das economias de trabalhadores adaptaveis, capazes de adquirir novos conhe-
cimentos sem dificuldade e a produgdo de novos saberes” (BANCO MUNDIAL,
1996, p. 1).

Além disso, para monitorar o atendimento a essas novas demandas, o
mesmo documento aponta que os sistemas de educacdo deveriam implementar
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mecanismos de avaliacdo de sua qualidade, com vistas a equipararse ou
aproximar-se, futuramente, do desempenho dos paises mais desenvolvidos:
"[...]a qualidade da educagdo nos paises de baixa renda ndo é a mesma dos
paises da OCDE... [...] esses paises podem adotar como indicador da quali-
dade de sua educacdo o valor agregado ou o desempenho medido em provas
de conhecimento” (BANCO MUNDIAL, 1996, p. 50, grifo nosso).

No periodo, diversos paises passaram a implementar sistemas nacio-
nais de avaliagdo externa, ao mesmo tempo em que adotavam a produgdo de
informagdes esfafisticas da educagdo por meio da criagdo de bases de dados,
como uma estratégia central dos érgdos responsaveis pela educagdo. No
Brasil, o fortalecimento do Inep-como a mais importante autarquia de apoio ao
Ministério da Educag@o, apds um longo periodo de discreta atuagdo, demons-
fra a centralidade que a produgdo de dados estatisticos assume. Isso estd
fortemente vinculado & prépria histéria do Inep, contada aqui brevemente com
o objetivo de demonstrar como a racionalidade proposta pela NGP demandou
a criagdo de érgdos para gerir os sisfemas de avaliagdo. O Inep foi criado
em 1937 com o nome de Insfituto Nacional de Pedagogia e destinava-se a
realizar pesquisas sobre os problemas de ensino. Em 1938, com o Decrefo-lei
n. 580, suas afribuicdes foram mais bem definidas no sentido de organizagdo
documental e apoio técnico e pedagdgico ao Ministério e aos esfados.

Entretanto, a falta de pessoal e de suporte financeiro deixou a autar-
quia em segundo plano no que se refere ao processo politico de fomada de
decisdes (MARIANI, 1982). A partir da década de 1990, com a criagdo do
Sistema de Avaliagdo da Educag@o Bésica (Saeb) e os preparativos para a
sua primeira edi¢@o, o Inep ¢, entdo, promovido & condigdo de centralidade
que ocupa hoje. Esse fortalecimento foi fundamental na extensdo dessa estra-
tégia de monitoramento e producdo de dados educacionais para estados e
municipios que igualmente criaram seus proprios érgdos e sisfemas de avalia-
¢do e producdo de informagdes estatisticas locais.

Ao adotar fais mecanismos em um contexto de desigualdades mar-
cantes e persistentes, como é o caso brasileiro, percebe-se que uma retdrica
confraditéria passou a figurar nos textos e documentos educacionais: desigual-
dades no acesso, problemas de fluxo, evasdo escolar, baixo rendimento e
dificuldades de aprendizagem passaram a dividir a cena com os emergentes
"sistemas eficientes”, “eficacia escolar”, “avaliogdo do rendimento”, “quali-

dade da educacdo” e “melhoria do desempenho”.
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Essa agenda tem em sua base de implementagdo um novo conjunto
de valores, crengas, teorias e ideologias que passaram a reorientar a gest@o
esfatal a partir de paradigmas da iniciativa privada, e que se manifestaram no
ambito das politicas educacionais (OUVEIRA, 2019). A sua efefivacdo, como
marco orienfador da politica educacional a partir de uma promessa de futuro,
demandaria, enfdo, a substituicdo das matrizes e dos valores fundantes que,

historicamente, orientaram a criagdo e a gestdo dos sistemas educacionais
(VAN ZANTEM, 2011).

No émbito das politicas sociais, a NGP apresentou, como direfriz
para a educacdo, a “modemizacdo” a partir de um friplo movimento:

® o mudanca das matrizes normativas dos sistemas educacionais;
e o estabelecimento de um modelo gerencial;

e A utilizag@o de dados estatisticos e metodologias quantitativas
como elementos de definicdo da politica educacional.

Essas novas orientagdes surgiram em um momento de critica & edu-
cacdo e suas matrizes fundantes. A auséncia de um consenso em forno da
igualdade de acesso, as investidas sobre a gratuidade e o avango dos grupos
religiosos sobre a educagdo forneceram um terreno fértil para emergéncia de 7
uma nova racionalidade. E dessa forma, baseadas em um discurso de pericia
cientffica, que a eficacia e a eficiéncia emergiram como um projefo de moder-
nizacdo da educacdo.

A eficiéncia e a eficdcia como matrizes normativas

A escola republicana e os sistemas educacionais que se organizaram
ao seu redor frafaram de estabelecer suas finalidades e valores a partir de
matrizes universalistas. A laicidade, a gratuidade e a igualdade no acesso s@o
exemplos desses ideais fundantes e orientadores, presenfes em maior ou menor
medida, ao longo da estruturagdo dos sistemas de educacdo na Europa, nos
Estados Unidos e no Brasil. Essas matrizes valorativas representam algo além
da dimensdo conceitual e filoséfica. Sdo construtos que trafam de valores que
s@o constituintes do Estado republicano, contribuindo, ainda, para a consoli-
dag@o da unidade nacional a partir da garantia da igualdade quaisquer que
sejam as convicgdes pessoais VAN ZANTEN, 2011)
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Também, na perspectiva de Déloy (1994, p. 53): “Essas dimensdes
entrelagam uma dimens@o cognitiva: o papel atribuido ao conhecimento na
emancipagdo social, com uma dimensdo normativa, ou seja, o desenvolvi-
mento de uma éfica colefiva concorrente das éticas religiosas.”

No caso brasileiro, Cunha (2016) aponta para um movimento continuo
de avangos e recuos da laicidade como principio educacional, considerando
a dicotomia presente entre secularizagdo e laicidade no Estado brasileiro. A
dimensa@o politica subjacente a esses valores passou a ser de exirema impor-
t&ncia na legitimagéo da Republica como lécus da cidadania em construgdo:

Decorre dai que, no Estado laico, a moral coletiva, particularmente
a que é sancionada pelas leis, deixa de ser tutelada pela religido,
passando a ser definida estrifamente no campo politico. Isso quer
dizer que as leis, inclusive as que tém implicagdes éticas ou morais,
sdo elaboradas com a participagdo de todos os cidaddos, sejam
eles religiosos ou ndo ([CUNHA, 2016, p. 4).

Da mesma forma, o progressivo avango da obrigatoriedade escolar
vinculouse a uma possivel emancipacdo cidada, seja pelo apartamento dos
coletivos em forno de um ideal de perfencimento ou a um perfencimento de
fato pelo acesso aos direitos sociais, dentre eles, a educacdo. A igualdade e
a laicidade, juntamente com a nocdo de progresso, estabeleceram a crenca
na educacdo como um valor absoluto, inerente & transformacdo social. Essas
matrizes valorativas, enfretanto, foram se esmaecendo o longo da segunda
mefade do século XX.

A igualdade de acesso confronfouse com a critica ao ideal de igual
dade de oportunidades e o fracasso dos alunos oriundos dos meios mais
vulneréveis, gerando fortes crificas ao modelo de “democratizagdo quantitativa
do acesso”. O termo criado por Antoine Prost (1986) considera que o processo
de democratizacdo é apenas quantitativo quando permite o acesso a um bem,
nesse caso a educagdo, sem suprimir as desigualdades maiores, provocando
apenas um deslocamento do “lugar” das desigualdades que passam a ser
escolares além de sociais. Posteriormente, as criticas foram direcionadas, da
mesma forma, &s politicas de cardter compensatério posfas em pratica nas
escolas localizadas em territérios de alta vulnerabilidade social.

Desse modo, ao ampliar o acesso sem que os “novos” alunos fives-
sem as mesmas oportunidades de permanéncia e prolongamento dos anos
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de estudos, a desigualdade ndo foi eliminada, mas apenas deslocada para
o ambiente escolar, fornando, assim, a democratizacdo apenas quantitativa.
Destarte, ocorreu também com a laicidade que passou por um processo de
enfraquecimento como matriz valorativa fundante dos sistemas educacionais. A
influéncia religiosa deslocou-se, cada vez mais, para o debate politico e nor-
mativo referente & politica educacional, para os embates sobre o curriculo ou
ainda como definidora de uma conduta ética dos docentes, perdendo forgas
como um valor fundamental dos sistemas de educacdo.

Da mesma forma, a gratuidade sofreu pressao de sefores que defen-
diam uma maior participag@o dos entes privados na educagdo, por meio da
producdo e venda de materiais diddficos aos sistemas piblicos, da oferta
privada de formagdo continuada e até mesmo de um modelo hibrido de pri-
vatizacdo dos sistemas educativos como as PPPs (Parceria Piblico Privado),
represenfando  diferentes faces de um capitalismo cognitivo (MOULIER-
BOUTANG, 2007).

O esmaecimento dessas matrizes constituiu um terreno fértil, em certa
medida, para a ascensdo das novas matrizes propostas pela NGP. Termos
como eficiéncia, eficacia, rendimento e desempenho surgiram em um espago
anteriormente dedicado as temdticas da laicidade, da gratuidade e da igual 9
dade. Assim, a falta de um consenso em forno da igualdade meritocratica,
o enfraquecimento da laicidade e o avango do mercado sobre a educagdo
abriram caminho para a eficiéncia e a eficécia, legitimadas por um regime
de verdade neoliberal, que defendia a predominéncia desses valores em
defrimento dos anteriores, mais absiratos € menos efetivos na competitividade
econémica mundial (BALL, 1994).

Nesse senfido, a eficiéncia e eficdcia se apresentaram como matrizes
legitimadoras de um discurso valorativo da politica educacional. Foram con-
ceifos que advieram de naturezas distintas e que se justificavam como valores
fundantes da Nova Gestao Piblica para a educagéo. Para Madaus, Airasian
e Kellaghan (1980), ha uma diferenca importante entre eficiéncia e eficacia. A
eficiéncia é um conceifo econdmico, uma medida do desempenho do sistema
a partir do custo dos seus resultados, representa um célculo econdmico para
estabelecer se os produtos correspondem aos investimentos realizados. Por
outro lado, a eficacia é um conceito escolar, que diz respeito & capacidade
dos escolas de produzirem efefivamente os resultados esperados. A eficacia
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passou a ser mensurada a partir de duas mefodologias, o efeitoescola e a
escola eficaz.

Na andlise de Derouet (2009), a escolha por uma medida tem o
objetivo de abertura da escola para a consolidacdo das avaliacdes externas
em larga escala e para um futuro processo de responsabilizagdo. Uma medida
da escola, a partir de avaligdes externas com a divulgacao de resultados sem
a devida mediacdo que leve em conta as diferentes realidades, transfere para
a escola a responsabilidade pelo avanco de seu desempenho e do préprio
sisfema, pois nessa perspectiva o avanco do sistema depende do avanco de
cada escola.

A enfrada em cena dessas novas matrizes, ao confrério de suas ante-
cessoras, ndo se deu de forma imediata, demandou um percurso para sua
validagdo como matrizes universais, pois tratavam de valores que precisavam
ser legitimados como matrizes normativas dos sistemas e orientadoras da poli-
fica educacional.

Esse processo de legitimag&o se assentou principalmente na forma
de um ideal universalizante, concretizado pelos avangos e usos excessivos da
esfafistica na educagdo, um fenémeno que se materializou no estabelecimento
de rankings nacionais e internacionais, produzindo indicadores que moldaram
uma nova compreensdo do que seja a educagdo. Os nimeros, que parecem
neufros e precisos, foram reconstruidos em fermos de sua represenfacdo social
para que o processo de “fradugdo” fosse possivel. Na légica da educacdo
pelos nimeros, os dados estatisticos produzidos nacional e internacionalmente
nGo sdo apenas ferramentas para andlises, mas também altamente performati-
vos, pois enquadram nossos pensamentos e concepgdes acerca da tomada de
decisdes na politica educacional (LINDBLAD; PETTERSON; POPKEWITZ, 2018).
Esses movimentos foram essenciais para o Estado gerencial, a “forma” assu-
mida pelo Estado na drea da educagdo na NGP.

O estabelecimento de um modelo gerencial
A NGP promove um deslocamento um fanfo brusco e conflitante do
Estado-providéncia para um Estado “menor”, gestor, gerencialista, adotando

caracteristicas oriundas da iniciativa privada. Esse modelo na educagdo é base-
ado em uma gestdo por resultados, na criagéo e ampliagdo dos mecanismos
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de avaliagdo externa e na produgdo de indicadores educacionais que aproxi-
mam o conceito de qualidade da nogdo de desempenho.

Esse movimento permite conduzir a gestdo da educagdo de forma
mais distanciada, apoiando-se na eficiéncia comprovada pela interface com a
evidéncia esfatistica, valorizando as pesquisas quantitativas produtoras de indi-
cadores que permitem classificar e avaliar as politicas e os programas piblicos
pela sua eficiéncia, descartando aqueles que ndo a comprovem (DEROUET,
2009; LESSARD, 2011).

Na andlise de Mintrop (2019), o estabelecimento de um Estado
gerencial foi precedido por um modelo necliberal de (des|regulamentagdo do
frabalho que enfraqueceu os sistemas de representagdo, fornando a educagdo
um espago de pouca resisténcia para a adogcdo das medidas de mecanismos
de controle externo e de criagdo de um aparato centralizado de pilotagem a
distancia.

Nesse confexto, os dados estatisticos alimentam ndo somente a
tomada de decisdo local, mas também o discurso das politicas itinerantes, elo-
boradas de forma que o subsequente processo de traducdo fransnacional seja
possivel. A fradug@o ocorre quando os parémetros compardveis de exceléncia
produzidos pelas agéncias infernacionais se fransformam em politicas, praticas i
e referéncias em diferentes confextos, estabelecendo um regime de compara-
¢do perpéfua, no qual os funciondrios das agéncias (no caso a OCDE / PISA)
agem ndo apenas como "agitadores" ou "instigadores’, mas também como
"mediadores" e "construtores de redes". Eles devem criar condicdes favordveis
para a fradugdo e, ao mesmo tempo, estar afentos as diferentes fradugdes
e apropriagdes dos resultados de suas pesquisas para alimentar as necessa-
rias reelaboracdes na relacdo entre o global e o local (NOVOA; CARVALIHO;
YANES, 2014).

As politicas itinerantes tem na estafistica comparada uma aliada fun-
damental para o estabelecimento de categorias de equivaléncia que permitam
a comparagdo entre os diferentes paises. Para lindblad, Petfterson e Popkewitz
(2018), essa comparabilidade se configura como um dos mais importantes
instrumentos de agdo politica. Nesse cendrio apontado pelos autores, os nime-
ros deixam de ser somente ferramentas de andlises, mas também se tornam
altamente performativos, construindo representagdes sobre como s@o e como
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deverdo ser os alunos, professores e até mesmo as familias na exceléncia esta-
fistica educacional.

Assim, sdo igualmente construidas as boas praticas preconizando o
desenvolvimento da qualidade de um sistema educacional a partir do adogdo
de politicas de outros contextos que alcangaram o nivel estabelecido pelas
avaliagdes infernacionais. Partese para um modelo de educagdo baseada
na prova (SAUSSEZ; LESSARD, 2009). Para os aufores, percebe—se fambém, ao
longo das ltimas décadas do século XX, um movimento de “simplificacao”
da pesquisa cienfifica que tfem a educagdo como campo de investigacdo e
estudos, fendmeno que vai de enconiro com o que é preconizado pela OCDE,
como veremos a seguir no ferceiro e Ultimo movimento de substituicao das matri-
zes normativas da educacdo.

A utilizacéo de dados estatisticos e metodologias quantitativas
para tomada de decisdo na politica educacional

Embora o uso da evidéncia estatistica como ferramenta para a tomada
de decis@o seja bem atual na politica educacional, o fema nGo é recente. Ao
final da Segunda Guerra Mundial, os indicadores sociais tiveram um desen-
volvimento importante, sobretudo nos Estados Unidos. No decorrer dos anos
de 1960, a andlise critica de mitos e crengas sociais assumiu um papel impor-
fante e as informacdes produzidas no dmbito das ciéncias sociais fornaram-se
cada vez mais centrais para a formulacdo e avaliagdo das politicas sociais
(MOSTELLER; MOYNIHAN, 2008).

Posteriormente, em um movimento que Burns e Schuller (2007) denomi-
nam de (reJsurgimento da evidéncia, a OCDE publicou, em 1995, o documento
intitulado: Pesquisa e desenvolvimento educacional: tendéncias, questées e
desafios, que apresentava algumas razdes para esse fendmeno, desfacando,
dentre elas, a crenca na educacdo como fator de inovacdo e crescimento,
o aumento da preocupagdo com a prestacdo de contas das despesas com
educacdo e também a queda da qualidade e da eficcia da pesquisa em
educacdo.

Nos anos seguintes, o tema continuou a ser abordado em mais duas
publicacdes: New Challenges for Educational Research, em 2003, e Innovation
in the Knowledge Economy: Implications for Education and learning, em 2004,
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ambas tecendo criticas & pesquisa em educacdo e ressalfando a necessidade
de mudangas, advogando em prol de uma pesquisa que fornecesse caminhos
Unicos e ndo difusos.

Em 2007, a OCDE langcou a publicagdo orientadora Evidence in
Education: linking Research and Policy reforcando a ideia de que uma edu-
cacdo baseada na prova é uma necessidade. O documento preconizava um
necessdrio rompimento com modelos que se baseavam no reconhecimento do
cardter complexo da educagdo e que sugeriam uma diversidade de caminhos
para a aprendizagem: “[...] a pesquisa disponivel é contraditéria e ndo sugere
um Unico curso de agdo. E crucial que as decisdes sobre politicas educacionais
sejam fomadas com base nas melhores evidéncias possiveis” (p. 3).

Um movimento que defendeu uma reducdo da complexidade da pes-
quisa nas ciéncias humanas em geral e, mais especificamente, no campo da
educagdo ganhou forgas e estabeleceu novas relagdes entre a politica e a pes-
quisa empirica, sobretudo aquela de natureza quantitativa. Esta direcionou, em
cerfa medida, as agdes dos érgdos governamentais responsdveis pela educa-
¢@o nacional, e mesmo os departamentos de pesquisa das universidades (VAN
ZANTEN, 2011}, para um tipo de pesquisa que fomecia evidéncias quantita-
fivas, que ndo considerava de forma mais abrangente a diversidade presente
na educagdo, nos seus processos e nas suas préficas. Observa-se ainda o uso
indiscriminado de indicadores que alimentaram um processo de homogenei-
zagdo de redes, escolas e alunos, resultando em um fenémeno que Lindblad,
Petterson e Popkewitz (2018) denominam de “Educagdo pelos nimeros” como
o caminho para que se alcancasse a exceléncia numérica, utilizandose do
desenvolvimento da estafistica e do surgimento de softwares de medicdo de
desempenho estudantil para estabelecer parametros universais.

O discurso da exceléncia e o enfrentamento das desigualdades
educacionais

A difus@o de um discurso de diferenciagdo e classificacdo dos paf-
ses em uma escala de valores quantitativos, como ocorre atualmente no PISA,
demanda a construgdo prévia de indicadores que modelam diferentes reali-
dades de forma a torné-las estatisticamente comparaveis. Essas escalas sdo
essenciais para prover os rankings de exceléncia e fracasso na educagdo.
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Entretanto, néo sd@o de fécil elaboracdo, demandam a existéncia de
parémetros universais, de um processo prévio de homogeneizagdo de contex-
fos e realidades sociais distintas para sua efefividade. A pratica ndo é uma
invencd@o da sociedade do conhecimento e tampouco exclusiva do campo
educacional. Ela remonta um periodo de restabelecimento das relacdes de
dominag@o econdmica e nasce pari passu com as agéncias infernacionais de
influéncia.

A utilizacdo mais contundente da estatistica na tomada de decisdes
fem sua génese na economia e remonfa ao periodo pds-Segunda Guerra
Mundial, quando foram criadas o que Marini (1994) denomina de “agéncias
de difusdo de teorias”, sob a cobertura da ONU, nas quais se destacaram
as comissdes econdmicas para a Europa (UNECE] e também para a Asia e
Extremo Oriente (ECAFE), em 1947. No ano seguinte, foi criada a Comissdo
Econémica para a América Latina e Caribe (CEPAL). Esta Ultima, encarregada
da difusdo das teorias do desenvolvimento, sobrefudo da Teoria do Capital
Humano, em um contexto de inquietude diante das desigualdades percebidas
com a recente descolonizacdo (OLIVEIRA, 2000).

Nos anos subsequentes, a CEPAL fratou de elaborar e difundir a sua
teoria do desenvolvimento, apoiada no avango das ciéncias sociais € em uma
robusta produgdo cientifica com a regido como objefo de reflexdo. Essa teoria
fomou os paises centrais como referéncia de desenvolvimento e tratava de
explicar e justificar as disparidades enfre o cenfro e a periferia por meio de
diferencas esfruturais, populacionais, entre oufras. Ao mesmo fempo, construia
e difundia conceitos e estratégias que permitiiam cos paises subdesenvolvi
dos alcarem, em algum momento, & condicdo de desenvolvidos (PREBISCH;
FURTADO; PINTO, 1994).

A classificag@o dos paises em desenvolvidos e subdesenvolvidos se
baseava em uma série de indicadores quantitativos (renda per capita, indices
de alfabetizagdo e escolaridade, taxas de natalidade e expectativa de vida
etc.] que foram incapazes de refratar realidades t@o distintas como aquelas vivi
das nas ex-coldnias em comparagcdo com os paises mais ricos para estabelecer
uma pretensa universalidade que permitiria a representagdo de todos em uma
Unica escala de classificacdo.

Em um perfodo subsequente, a investigacdo cientifica feve um impor-
fanfe incremento na planificacdo das politicas sociais, principalmente nos
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Estados Unidos. Escobar (2007, p. 72) aponta que essa crenga na ciéncia era
reforcada pela ONU, sendo que, em um discurso em 1948, um alto funciondrio
afirmou: "[...] que o progresso humano depende do desenvolvimento e aplico-
¢do do maior grau possivel de investigacdo cientifica”. Nesse periodo, ganhou
forca a ideia de que a pobreza representaria um afrativo para o avango do
comunismo nos paises do ferceiro mundo (a nova denominagdo dos subdesen-
volvidos ndo comunistas).

Com o avanco da estatistica, os indicadores alcaram voos mais altos,
voltando-se fambém para os estudos demogrdficos, buscando identificar varié-
veis de comportamento populacional que eram mensuradas para estabelecer a
classificagdo das populagdes. De certa forma, tratava-se de estabelecer “boas
praticas” populacionais para difundi-as entfre os paises mais pobres, sobretudo
na América Latina, que se tornou alvo do inferesse econdmico e politico. A pro-
ducdo de dados permitiv uma nova forma de intervencdo social, baseada em
uma racionalidade para além de dados estatisticos, que abarcou o governo
das pessoas, permitindo, assim, uma governanca por nimeros, desde a forma
como vivem, como se comporfam, definindo, entdo, as possibilidades de acdo
do Estado para inibir comportamentos e condicdes consideradas inadequadas
(POPKEWITZ; LINDBLAD, 2016). Nas décadas seguintes, a aproximagdo enfre
a ciéncia e as politicas sociais foi cada vez maior, a demografia e a esfafistica
se consolidaram como ciéncias de apoio ao governo como um conhecimento
basilar para a condugdo da economia e da politica externa. Essa expertise foi,
entdo, assumida pelas agéncias de difusdo de teorias, como apontava Marini
(1994), atualmente denominadas organismos infernacionais, que passam a
esfruturar esse conhecimento em teorias e recomendagdes, na disseminagdo de
documentos orientadores, legitimados tanto pelo conhecimento cientifico como
pelo seu lugar insfitucional.

Escobar (2007) observa que a esse discurso orientador das agéncias
infernacionais precede uma cafegorizag&o, uma definicdo dos “clienfes”, que
s@o elencados a partir de “anormalidades” a serem corrigidas (subdesenvolvi-
mento, analfabetismo, desnutricéo) e, em tfempos recentes, na educagdo (alunos
com baixo rendimento, sistemas ineficientes, professores ineficazes). O autor
ainda aponta que, alijados da realidade local e sujeitos a uma interferéncia
nas condicdes estruturais e materiais, esses indicadores e essa racionalidade
se convertem em poder e controle, sem qualquer capacidade de promover
igualdade ou justica social.
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Marini (1994), que analisou esse dualismo estrutural, aponta para as
fragilidades desse modelo teérico de classificacdo dos paises entre desenvol-
vidos e subdesenvolvidos que, na época e ainda hoje, baseavase em uma
série de indicadores quantitativos (renda per capita, indices de alfabetizagdo
e escolaridade, taxas de natalidade e expectativa de vida efc.) capazes tdo
somente de descrever a realidade. As criticas de Marini, entéo enderecadas &
CEPAL, buscavam demonstrar que nessa metodologia, desenvolvimento e sub-
desenvolvimento eram, no fundo, a mesma coisa, elementos de uma mesma
escala, diferenciados somente por valores numéricos sem qualquer capacidade
explicativa e consequentemente de fransformagéo da realidade social.

A critica feita por Marini ao modelo quantitativo de influéncia, com
o protagonismo das agéncias infernacionais na definicdo dos “caminhos” o
serem seguidos a partir de uma promessa de avanco dos indicadores sociais
permanece atual, guardadas as devidas mediagdes histéricas em relacdo aos
avangos cientificos e tecnoldgicos.

O sistema de classificagdo de paises, redes e escolas a partir de
avaliagdes quantitativas do desempenho dos alunos alimenta a difusdo de uma
experfise dos paises que se enconfram no topo do ranking. Entrefanto, como
bem analisou Marini [1994), as diferengas entre os primeiros e os Ultimos colo-
cados € apenas numérica, pouco ou nada desse desempenho se depreende
da realidade local e da complexidade social, econémica e cultural de cada
pals. A legitimagdo desse processo se assenta justamente nessa classificacdo
mundial e na competicéo dos indicadores.

Baseados, principalmente, em critérios quantitativos, imposfos de fora
por especidlistas, por érgdos governamentais e pela produg@o académica,
os sistemas de avaliacdo, classificacdo e exibicdo de resultados (rankings)
reivindicam o seu reconhecimento atrelado ¢s demandas por justica social e
fransparéncia, estes Oltimos compreendidos de maneira meritocrdtica e indivi-
dualizada (BOLSTANSKI, 2009).

Consideracoes Finais
Como uma versdo atualizada da Teoria do Capital Humano, a

eficiéncia e a eficécia passam a orienfar fambém a educacdo bdsica no
Brasil, lancando mé@o de indicadores quantitativos para indicar desvios e
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inadequagdes, ou ainda para legitimar ou justificar a formulagdo ou adogdo
de uma determinada politica.

Nesse sentido, o discurso da exceléncia e do fracasso, e a discussdo
em torno de sua qualidade, é sem ddvida um fema-chave de debates e promes-
sas de investimento a cada edicdo dos Planos Nacionais de Educacdo e das
avaliacdes nacionais e infernacionais.

As mudangas percebidas a partir dessa nova relagéo estabelecida
entre o Estado e a educagdo no @mbito da NGP se apresentam muito mais na
redefinicdo da natureza da educacdo, que se desloca da formagdo humana e
cidada para a exceléncia competitiva. A persisténcia das desigualdades edu-
cacionais externas e internas indicam a incapacidade do modelo de cumprir a
promessa de equiparagdo estatistica com os paises de melhor rendimento ou
mesmo de avanco dos indicadores nacionais.

A cultura da medicdo e modelagem que tenta estabelecer valores
matemdticos até mesmo para as varidveis mais complexas e subjetivas continua
avangando. Uma resposta s criticas ao modelo foi o estabelecimento de um
"peso”, um valor compensatério para as desigualdades sociais. Esse valor é
acrescido ao coeficiente do aluno ou da escola para “compensar” o seu nivel
socioecondmico ou sua origem social. Com o peso, promove-se um acréscimo 17
matemdtico aos indicadores. Assim, na sociedade do rendimento, a justica
social se faz pelo avango do indicador, sem haver necessariamente qualquer
infervencdo na realidade social.

A producdo e a utilizagdo de dados estatisticos na politica social nao
é, cerfamente, uma invencdo da NGP, o que ela fraz de "novo” é a capaci-
dade de formulac@o e fundamentacéo da politica educacional baseada em
indicadores que equalizam confextos, culturas e populacdes. Séo elaboradas
e disseminadas esfratégias e caminhos para a exceléncia que parecem reedi-
tar a Teoria do Capital Humano em uma nova racionalidade. Na sociedade
do rendimento e da performance, a exceléncia ndo estéd na ampliogdo do
capifal cultural pela escolarizacdo, mas em se moldar ao sujeito idealizado a
cada edicdo das avaliagdes educacionais comparadas.

Os novos modos de elaboragao e orientagéo da politica educacional
demostram que, embora enfraquecidas, as matrizes fundantes da igualdade
meritocrética, da laicidade e da gratuidade ndo foram de todo abandone-
das. A recomposicdo dos fundamentos da educac@o republicana com a
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incorporacdo da eficiéncia e da eficacia se configura como uma justaposicao,
uma espécie de organizagdo hibrida, que convive com as persistentes desigual-
dades sem a perspectiva de uma real equidade dos sistemas educacionais.

Notas

1 O termo "sistemas” é utilizado para se referir & estrutura de organizagdo da educagdo no Brasil
em concord@ncia com a perspectiva de Saviani (2009).

2 Para um aprofundamento acerca da origem, frajetéria e consolidacdo conceitual da NGP ver:
Oliveira, Duarte e Clementino (2017).

3 A Nova Gesfdo Publica: por um Estado sem burocracia (fradugdo livre).
4 Uma gestdo publica para todas as estagdes (fraducdo livre).

5 Educacdo: estudo seforial (traducdo livre).
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