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Resumo

Correa, Erisson Viana; Bonamino, Alicia Maria Catalano de; Cano, Jose Igna-
cio Accountability na Educacéo: Impactos do Prémio Escola Nota Dez no
sistema publico de ensino do Ceara. Rio de Janeiro, 2018. 207p. Tese de
Doutorado — Departamento de Educacéo, Pontificia Universidade catolica do
Rio de Janeiro.

O objetivo deste trabalho é contribuir para o debate sobre politicas de accountabi-
lity educacional através da avaliacdo do programa cearense ‘Prémio Escola Nota Dez’. Para
tal, partimos do referencial da teoria democratica e da administra¢do publica sob o prisma
dos fundamentos de teoria social de Coleman visando construir uma abordagem analitica
capaz de considerar ndo apenas os objetivos e resultados da politica, mas seu contexto e
tipos de incentivos, em um modelo de ac¢do que leve em conta os agentes, recursos que
dispoem e agoes que empreendem ao nivel micro e que se agregam para modificar a reali-
dade ao nivel macro. Sendo um de dois sistemas de incentivos do PAIC - Programa Alfa-
betizacdo na Idade Certa, o Prémio busca incrementar o desempenho do sistema escolar
promovendo competi¢cido entre escolas por uma premiagao dada as 150 primeiras de acordo
com um ranking. Para moderar possiveis danos desta competi¢do a equidade do sistema, o
programa prové também um apoio, como forma de compensacao, as 150 escolas pior posi-
cionadas. Além disso, tenta integrar as escolas beneficiadas em rela¢oes de cooperagio, na
qual as premiadas devem ajudar as apoiadas a cumprir suas metas. Utilizando-se de dados
da Prova Brasil e do SPAECE, realizamos um estudo de série temporal com objetivo de
avaliar os impactos liquidos do Prémio em relagao a outras agdes no dmbito do PAIC. Em-
bora preliminares, os resultados indicam impactos em lingua portuguesa no SPAECE, mas
que nio se reproduzem em matematica ou na Prova Brasil. No que diz respeito a equidade,
observou-se que a estabilizacdo dos indicadores de equidade da rede coincidiu com a in-
trodugao do Prémio. Mensuramos também os impactos dos incentivos pagos as escolas por
meio de andlise de regressdo descontinua e observamos que os ganhos das escolas premia-
das se concentraram na avalia¢do de disputa do prémio, enquanto que os das escolas apoi-
adas se concentraram na avaliagao de cumprimento das metas. No que diz respeito a equi-
dade, os ganhos das escolas premiadas no SPAECE foram alcan¢ados com aumento do per-
centual de alunos em nivel adequado, porém com aumento da desigualdade interna, en-
quanto que os ganhos das escolas apoiadas indicam melhoria da equidade e aumento do
percentual de alunos no nivel adequado. Enquanto os efeitos positivos para as escolas apoi-
adas continuam a ocorrer ao longo do ciclo do Prémio, os ganhos das escolas premiadas

parecem ser conjunturais e restritos a avaliagdo em que ocorre a competi¢do. Por fim,
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concluimos que a maior licdo que nos mostra o Estado do Ceara é que nio basta um pro-
grama de bonifica¢do ou distribui¢do de recursos: uma visao integrada que busque coor-
denar as agOes entre agentes em diversos niveis institucionais e entes federativos pode ser

um dos fatores decisivos para o sucesso das politicas cearenses.

Palavras-chave

Politica Educacional; Accountability; School Accountability; Accountability Edu-
cacional; Responsabilizagdo escolar; Prémio Escola Nota Dez; Avaliacdo de Impacto; Re-

gressao descontinua.
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Abstract

Correa, Erisson Viana; Bonamino, Alicia Maria Catalano de (advisor); Cano
Gestoso, Jose Ignacio (co-advisor). Accountability in Education: Impacts of
the ‘Escola Nota Dez’ Award on Ceara’s Public Education System. Rio de
Janeiro, 2018. 207p. Tese de Doutorado — Departamento de Educacao, Pon-
tificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

The objective of this thesis is to contribute to the discussion about educational ac-
countability policies through the evaluation of the program ‘Prémio Escola Nota Dez’ in
the Brazilian state of Ceara. Therefore, our references come from Democratic Theory and
Public Management, in the perspective of Coleman’s Social Theory. Our aim is building an
analytical approach able to consider the policies’ objectives and results, as well as its con-
text and types of bonus, focusing on an action model that considers the agents, the re-
sources they have and the actions they implement in a micro perspective that turns into a
macro social change. There are two rewarding systems in the program ‘Alfabetizacdo na
ldade Certa’ (PAIC in Portuguese), and ‘Escola Nota Dez’ Award is one of them. It aims on
increasing the performance of the school system by promoting competition among
schools for an award given to the first 150 ones according to a ranking. In order to control
possible damages coming from this competition that could affect system equity, the pro-
gram also provides a support, as a way of compensation, to the 150 worst-off schools in the
ranking. Therefore, it tries to integrate the benefited schools into cooperative relations, in
which the awarded schools must help the supported ones to fulfill their goals. Using data
from Prova Brasil and from the Basic Education Permanent Evaluation System of Ceara
State (SPAECE in Portuguese), we have conducted a time series analysis focusing on the
impacts of this award in relation to other actions of PAIC. Even preliminary, the results
indicate impacts on Portuguese outcomes in SPAECE, but they do not show up in Mathe-
matics or in Prova Brasil. It was also observed that the stabilization of equity indicators of
the educational system coincided with the time when the award was established. We have
also measured the impacts of the prize paid to schools through the analysis of regression
discontinuity, and we have observed that the benefits for the awarded schools focused on
the evaluation of the competition for the prize, while the supported schools focused on
assessing the goals achievement. Concerning equity, the achievements of the awarded
schools in SPAECE were accomplished with an increase in the percentage of students at
satisfactory level, but with an increase in inequality inside the schools, while the achieve-
ments of the supported schools indicate an improvement in equity and an increase in the

percentage of students at the satisfactory level. The positive effects for the supported
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schools continue to occur throughout the period of the award, while the benefits for the
awarded schools seem to be temporary and restricted to the time of the competition. Fi-
nally, we conclude that the greatest lesson that Ceara State shows us is that a program of
bonuses or resources distribution is not enough - an integrated vision that focuses on co-
ordinating actions among agents at different institutional levels and federative entities

may be one of the decisive factors for the success of Ceard’s policies.

Keywords

Education Policy; Accountability; School Accountability; Educational Accounta-

bility; ‘Escola Nota Dez’ Award; Impact Evaluation; Regression Discontinuity.
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JUVENAL, As Satiras V1.
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INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é refletir sobre programas de accountability tendo como
referéncia os resultados produzidos no 4mbito do Prémio Escola Nota Dez do Estado do
Ceard. A partir dessa experiéncia especifica, em curso, trabalharemos sobre as dimensdes
de eficacia e equidade, segundo duas abordagens espaciais - micro e macro - buscando
verificar os efeitos do programa sobre o desempenho da rede e das escolas ptblicas cearen-
ses, bem como sobre seus indicadores de desigualdade intra e interescolar.

A ampliagdo das politicas de accountability educacional no Brasil tem ocorrido no
contexto da expansao do uso de avaliagbes externas a escola como instrumento de gestao,
suscitando duvidas e controvérsias entre pesquisadores e agentes envolvidos. Os que
defendem sua implantagdo veem neste tipo de politica uma maneira ripida e eficaz de
melhorar os indicadores educacionais. Os que se posicionam contrariamente alegam
efeitos negativos que podem superam os proveitos que delas se possa tirar. Os dois lados,
no entanto, apontam a necessidade de evidéncias empiricas, produzidas em contexto
nacional, que permitam avangar no conhecimento dessas iniciativas. Em meio a esse
cendrio polarizado, avanga a implantagao deste tipo de iniciativas por parte de unidades da
federacao.

Pode-se afirmar que existe uma forte oposicdo as politicas de responsabilizagio por
parte dos agentes escolares, e que ela nao é gratuita. Decorre de uma profunda
desconfianga da capacidade de as avaliagdes utilizadas nestes programas mensurarem
adequadamente a qualidade do trabalho desenvolvido pelos profissionais na escola, diante
das condicdes pedagdgicas e sociais vigentes. Essa desconfianga, por sua vez, estd
fundamentada, na maioria das vezes, em criticas severas a possiveis restri¢coes a autonomia
do trabalho docente e de redugdo das dimensoes do ensino a habilidades que podem ser
verificadas em testes padronizados. Nao menos menos importante é a possibilidade de se
negligenciar uma gama de habilidades cognitivas e ndo-cognitivas importantes para o
desenvolvimento das potencialidades dos estudantes.

Utilizando bases de dados provenientes de avaliagdes nacionais e estaduais -
SPAECE e Prova Brasil - que informam os resultados dos estudantes agregados ao nivel da
escola ou ao nivel da rede, bem como sua distribuicao interna a escola ou a rede, este
trabalho se insere entre diversos outros que buscam contribuir para as discussdes acerca
dos riscos e possibilidades na instituicdo de programas de responsabilizagido para fins de
melhoria da qualidade educacional. Procuramos responder, sobretudo, as seguintes

perguntas: [1] Quais os impactos sistémicos do Prémio Escola Nota Dez sobre os indicado-
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res educacionais do sistema publico cearense, em nivel macro? e [2] Quais os efeitos dos
incentivos dados pelo Prémio Escola Nota Dez sobre os resultados das escolas
contempladas, em nivel micro?

Apesar da releviancia do tema, por se tratarem de politicas ainda recentes no
Brasil, ha ainda poucos trabalhos que se dedicam a andlise de possiveis impactos de
politicas de accountability educacional sobre os resultados cognitivos dos alunos em
contexto nacional. Ainda mais escassos sdo os estudos que buscam abordar os efeitos
dessas politicas sobre as desigualdades escolares e/ou praticas pedagogicas e de gestao.
Os pouco mais que uma dezena de estudos, elencados nesta pesquisa, indicam que os
resultados encontrados nao permitem ainda, concluir em favor da eficicia das politicas
de accountability no campo da educacdo. Nossa pesquisa junta-se ao esfor¢co de
produzir mais evidéncias em contexto nacional que contribuam para o debate sobre a
conveniéncia da ado¢do ou ndo dessas politicas.

Além desta Introdugao e das Consideragoes Finais, esta tese estd estruturada em
4 Capitulos. No Capitulo 1 discutimos a origem do conceito de accountability no con-
texto da teoria democratica moderna e sua associagdo a uma visdo progressista, ligada
a consolidagao dos regimes democraticos. Visao que apds sua difusdo foi sendo apro-
priada por correntes gerencialistas, preocupadas com a reforma do Estado e a eficiéncia
na prestacdo dos servi¢os publicos. Trata-se de uma reflexdo acerca das politicas de ac-
countability educacional propostas no marco dessas reformas, inspiradas por uma lei-
tura que propde mudangas institucionais no funcionamento dos sistemas escolares,
com objetivo de descentralizar a prestagao do servigo educacional.

Ampliando o debate, na segunda parte deste mesmo capitulo recorremos as
contribui¢oes dos fundamentos da teoria social de James Coleman , com o intuito de
aprofundar a reflexdo acerca do desenho bésico dessas politicas. O propdsito é articular
a teoria democratica com a abordagem da administracdo publica num arcabougo
conceitual que permita analisar a politica publica educacional de accountability do
Ceard e os mecanismos com os quais se pretende, a partir dela, alterar a realidade
educacional do Estado.

No capitulo 2 apresentamos uma andlise dos componentes que integram a
principal politica publica do Estado do Ceard, o PAIC - Programa Alfabetiza¢cdo na
Idade Certa do Ceara - do qual o Prémio Escola Nota Dez é seu principal instrumento
de inducdo, dirigido aos agentes escolares. O objetivo é a apreensdo de elementos que
ampliem nossa compreensao acerca dos recentes avan¢os educacionais do Estado do

Ceard e do papel do Prémio Escola Nota Dez neste cendrio. Para isso, utilizamos as
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categorias analiticas construidas ao longo do primeiro capitulo, através de andlises de
documentos, materiais de divulgacdo, pesquisas e entrevistas realizadas com
profissionais das secretarias estadual e municipais de educagdo e de um conjunto de
escolas participantes de uma edi¢do do Prémio.

Neste capitulo concluimos que o PAIC é uma grande concertagao, fruto de uma
convergéncia de interesses entre atores politicos, entidades civis e institui¢des puiblicas,
fomentada por organismos multilaterais, com o principal objetivo de alcangar um
interesse comum, declarado como a melhoria dos resultados educacionais. Nesse
processo, o governo do Estado do Ceard tem constituido com os municipios uma
estrutura de responsabilidades que faz interagir suas burocracias, através de uma série
de mecanismos que o Estado dispoe para fazer funcionar o plano: sua normatizagao, as
instancias de controle e os sistemas de incentivos. Como instincia de controle, o PAIC
dispoe da COPEM- Coordenadoria de Cooperagao com os Municipios, uma estrutura
especializada na supervisao e monitoramento dos eixos do PAIC. O Prémio Escola Nota
Dez e a Lei de Repasses da Cota-Parte do ICMS integram, por sua vez, a estrutura de
incentivos de que o Estado do Ceara dispde, no d&mbito do PAIC, para induzir os agentes
politicos e burocraticos a implementagdo desta politica.

A segunda parte deste capitulo é dedicada a uma discussao minuciosa do Prémio
Escola Nota Dez, sistema de incentivos utilizada pela SEDUC para induzir os agentes
publicos a alinharem seus interesses com os objetivos do programa. Uma das questoes
centrais da investigacdo presente neste capitulo foi o entendimento de que, por
intermédio de mecanismos nao descritos nas normas, politicas de accountability
brasileiras podem ter consequéncias negativas, tanto simbdlicas quanto materiais, para
os agentes escolares. No caso do Ceara isso acontece por intermédio de um terceiro
ator, o ente municipal, cujo poder sancionatério ndo esté previsto e nem impedido pela
normatizacdo da politica publica.

A partir desta andlise propomos, no Capitulo 3, um desenho de avalia¢do baseado
nos varios incentivos dispostos no Prémio Escola Nota Dez. Para isso realizamos uma
breve revisao dos estudos de impacto sobre politicas educacionais de accountability
realizadas no Brasil. A finalidade é identificar recorréncias, divergéncias e op¢des
metodolégicas que subsidiem o estudo. E também neste capitulo que apresentamos as
escolhas metodoldgicas desta pesquisa e suas justificativas, além da descrigao dos dados
utilizados.

Tendo em vista este levantamento, as caracteristicas da politica cearense e os

dados de que dispunhamos, a op¢do metodoldgica deste trabalho recaiu sobre um
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estudo de série temporal baseado nos dados do SPAECE e da Prova Brasil. Essa op¢ido
visava a observagao dos impactos sistémicos do Prémio Escola Nota Dez, diferenciando
seus efeitos dos efeitos do PAIC. Além disso, realizamos também um estudo com andlise
de descontinuidade na regressao, para mensuracao dos impactos dos incentivos pagos
pelo Prémio para as escolas melhor e pior posicionadas.

O capitulo 4 é, entido, dedicado a descri¢do detalhada dos principais resultados
obtidos com o uso destas metodologias. Nossos resultados apontam para impactos sis-
témicos no SPAECE de lingua portuguesa, mas que nio se reproduzemna Prova Brasil
e nos resultados de matematica. No que diz respeito a dimensdo de equidade da rede,
nao foram observados impactos, embora a introdugdo do Prémio pareca romper com
uma tendéncia de crescimento da desigualdade iniciada a partir do crescimento indu-
zido pelo PAIC.

No que diz respeito aos impactos dos incentivos sobre as escolas, os resultados
apontam para ganhos das escolas premiadas concentrados na avaliacdo em que compe-
tem pelo prémio, e ganhos para as escolas apoiadas na avaliagdo em que precisam cum-
prir metas. Nos demais anos, os testes apontam, em geral, para impactos negativos do
prémio? e impactos positivos do apoio. Quando analisado do ponto de vista da eficacia
com equidade, o conjunto dos resultados apontam impactos negativos sobre a equidade
das escolas premiadas e positivos para eficicia, com aumento do percentual de alunos
em nivel adequado e aumento das médias do SPAECE. Ja para as escolas apoiadas, os
resultados apontam para melhoria da equidade, observado pela reduc¢do do desvio pa-
drio, e aumento da eficicia, evidenciada pelo aumento de alunos no nivel adequado e
crescimento nas médias do SPAECE.

Por fim, concluimos o trabalho cotejando seus achados com os principais

resultados encontrados na literatura. Deixamos também, nesse capitulo final, algumas

reflexdes para futuras pesquisas e contribuic¢Oes para as politicas educacionais.

! Neste trabalho, quando nos referirmos ao Prémio com inicial em maitscula, estamos nos referindo
ao Prémio Escola Nota Dez, ja quando nos referirmos a prémio com inicial em mindscula, estamos
nos referindo ao recursos simbolicos e materiais pagos as escolas melhor classificadas dentro do
programa, analogo a apoio, que sao 0s recursos pagos as escolas pior classificadas.
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Parte um: Accountability na Ciéncia Politica, na Adminis-

tracdo Publica e na Educagdo

De que arte nos valeremos agora para fazer acreditar numa nobre
mentira? [..] Comegarei por tentar convencer os chefes e os soldados,
em seguida os outros cidaddos, de que tudo o que lhes ensinamos,
educando-os e instruindo-os, tudo aquilo de que julgamos ter o co-
nhecimento e a experiéncia, ndo passava, por assim dizer, de sonho;
que, na realidade, eram entdo formados e criados no seio da terra,
eles, as suas armas e tudo o que lhes pertence; que, depois de os ter
formado inteiramente, a terra, a sua mae, lhes deu 4 luz; que, por isso,
devem considerar a regido que habitam como a sua mie e ama, de-
fendé-la contra quem a atacar e tratar os outros cidaddos como ir-
mados, filhos da terra como eles. “Na cidade sois todos irmdos”, dir-
lhe-emos, prosseguindo nesta ficgdo, “mas o deus que vos formou
misturou ouro na composigdo daqueles de entre vés que sdo capazes
de comandar: por isso sdo os mais preciosos. Misturou prata na com-
posicdo dos auxiliares; ferro e bronze na dos lavradores e na dos ou-
tros artesdos. Em geral procriareis filhos semelhantes a vés; mas,
visto que sois todos parentes, pode suceder que do ouro nas¢a um
rebento de prata, da prata um rebento de ouro e que as mesmas
transmutagdes se produzam entre os outros metais. Por isso, acima
de tudo e principalmente, o deus ordena aos magistrados que zelem
atentamente pelas criangas, que atentem no metal que se encontra
misturado a sua alma e, se nos seus préprios filhos houver mistura
de bronze ou feno, que sejam impiedosos para com eles e lhes reser-
vem o tipo de honra devida a sua natureza, relegando-os para a classe
dos artesdos e lavradores; mas, se destes tltimos nascer uma crianga
cuja alma contenha ouro ou prata, o deus quer que seja honrada, ele-
vando-a a categoria de guarda ou a de auxiliar, porque um ordculo
afirma que a cidade perecerd quando for guardada pelo feno ou o
bronze”. E isso servird para lhes inspirar ainda maior dedicagdo a pa-
tria e aos seus concidadios, dado que julgo compreender o que que-
res dizer.

PLATAO, A Reptiblica.
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1.1 Apresentacao

Ao longo deste capitulo, discutiremos como o conceito de accountability vai
sendo forjado no interior da teoria democratica moderna como um conceito progres-
sista, ligado a consolidacio dos regimes democraticos, e como, apds sua difusio, é apro-
priado por correntes gerencialistas mais preocupadas com a reforma e a questdo da efi-
ciéncia do Estado. Por fim, discutiremos um proposta especifica iniciada no interior
destas reformas, denominada school accountability, traduzidas aqui como politicas de
responsabilizacdo educacional.

Para tanto, partimos da premissa de que, a despeito das semelhangcas, diversos
projetos que se utilizam das categorias de accountability possuem diferencas funda-
mentais em suas formulagdes e/ou objetivos politicos. Tendo como finalidade construir
um arcaboucgo tedrico que dé conta ndo apenas de compreender o funcionamento prag-
matico das atuais politicas de accountability, desejamos também captar os meandros
politicos e contextuais que as conformam, através uma tnica lente de abordagem.

Entender as matrizes referenciais que sustentam accountability e como estas in-
teragem entre si e em quais pontos, pode ser revelador para compreender como a for-
mulacido dos programas se inspiram em ideais de accountability para influenciar o fun-
cionamento das escolas. Nesse sentido, autores da linha racional-utilitarista consti-
tuem-se fontes essenciais das teorias aqui referenciadas. Mais especificamente, os fun-
damentos da teoria social de James Colemam nos servirdo como estofo tedrico a tarefa
de realizar uma articulagdo consistente entre campos tedricos distintos, o da democra-
cia politica e o da governanga publica. O objetivo é utilizar essa literatura para subsidiar
uma avalia¢do do programa de accountability que leve em conta os agentes, as relagdes
que constroem entre si, e os recursos que dispdem em estruturas de controle e sistemas
incentivos. Em outras palavras, uma avaliagao que leve em conta o contexto em que a
politica foi aplicada.

Em sentido amplo, o conceito de accountability aqui utilizado referir-se-a ao con-
trole do poder e a necessidade de os agentes publicos, entendidos nao apenas como po-
liticos eleitos mas qualquer pessoa que ocupe fungao puiblica, de prestar contas pelos
seus atos aos representados e de se submeter a avaliagdo constante de suas condutas.
Em sentido estrito, é o conjunto de mecanismos institucionais que tentam vincular as
acOes dos governantes aos interesses dos governados, sendo um instrumento da sobe-

rania popular para controle do mandato em que se submete a discricionariedade dos
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representantes a obrigacdes de controle em razdo da vontade dos representados. (MI-

GUEL, 2005).

1.1.1 Interesse global, diferencas culturais e institucionais

E cada vez mais difundida a ideia de accountability como um elemento indis-
pensavel para a consolidagdo dos regimes democraticos modernos. Segundo Mainwa-
ring (2003), o tema tem sido um dos mais debatidos na agenda politica mundial. Seu
interesse crescente pode ser atestado em diferentes dreas académicas, desde a Ciéncia
Politica até a Administragdo Publica, passando por Educagado, Satide, Economia, Direito
e até Contabilidade.

Esse fendmeno é parte de um processo mais amplo no qual accountability ad-
quire centralidade nio s6 no léxico das Ciéncias Sociais, mas em diversos meios, tor-
nando-se tema privilegiado no debate sobre arranjos constitucionais e modelos institu-
cionais e de governang¢a (MELO, 2007). Seu crescimento no ultimo quarto do século XX
esta relacionado a dois eventos da histdria recente: a terceira onda de democratizagido
(HUNTINGTON, 1994) - um movimento global de transformagoes de regimes politi-
cos autoritarios em democracias que se inicia no final dos anos 1970 - e os ciclos globais
de reformas estruturais do Estado, ao longo das décadas de 1980 e 1990.

A Terceira Onda de Democratizacao, segundo Huntington (1994), foi um mo-
mento histdrico no qual mundo assistiu, em menos de duas décadas, cerca de trinta
paises passarem de regimes autoritirios a democracias. Essa onda de transformagoes
convergiu com o crescente interesse que os autores da teoria democratica demonstra-
vam pelos aspectos domésticos e externos que envolviam a transi¢ao de paises com re-
gimes autoritdrios para democracias. A eficicia na construgao de mecanismos de res-
ponsabilizagdo tornou-se um desafio para a melhoria da qualidade da democracia nes-
tes paises, elevando a importincia de temas como o da qualidade das institui¢coes de-
mocraticas e o da confianga.

Ap0s este periodo de transigao, ocorrem dois ciclos globais de reformas estrutu-
rais do Estado, sob inspira¢do neoliberal, com objetivo estabilizar e liberalizar a econo-

mia em diversos paises. Incentivado por organismos internacionais em decorréncia da

2 Em levantamento realizado através do servico de pesquisa integrada da Divisdo de Bibliotecas da
PUC-Rio, foram localizados cerca de 820 mil artigos sobre o assunto, publicados entre 1754 e 2018,
nos mais variados idiomas. Se levarmos em consideracdo apenas publica¢cdes em revistas académi-
cas avaliadas por pares, sao 287 mil artigos, desses, 7% estéo nas areas de Educagdo, Ciéncia Politica
e Administracdo Publica, sendo que a area da educacdo sozinha comporta 45% da producdo total
dessas trés areas.
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eclosdo de uma crise internacional de endividamento, esse movimento contou com dois
momentos especificos: o primeiro, ao final da década de 1980, tinha como objetivo o
enxugamento das estruturas do Estado através de ajustes estruturais e fiscais, a partir
de uma visao de Estado minimo promovido pelo Consenso de Washington. O segundo,
nos anos 1990, desloca o foco para a eficiéncia do Estado e, particularmente, para a re-
forma administrativa, com fins de adequar o Estado as demandas de desregulamentacao
financeira exigidas em um mundo globalizado.

Accountability emerge, entdo, como uma das grandes preocupagdes deste
periodo. O interesse pragmatico dos Estados, sufocados pela crise da divida externa e
as altas taxas internas de inflagdo, fez com que estes se mobilizassem em torno das
reformas, com o objetivo de angariar recursos provenientes de organismos
internacionais, como o Banco Mundial e o Fundo Monetdrio Internacional. Tais
circunstincias alavancaram o interesse pelo tema da accountability nas correntes de
estudos vinculadas a Administragdo Publica e interessadas em estudar o processo de
reformas. Isso nao quer dizer que ndo possa ter havido um interesse genuino nestes
paises pelo tema do gerenciamento dos recursos ptblicos e a preocupagao com o ajuste
fiscal, mas, de fato, a indexagdo dos recursos a reformas serviu de incentivo para o
aumento do interesse pelo tema. Essas reformas tiveram grande peso na defini¢ao de
accountability que acabou vigorando na drea da Educacao, singularmente nas politicas
de responsabiliza¢do educacional. Tema que trataremos mais a frente.

O gréfico 1, a seguir, fornece algumas evidéncias que permitem dimensionar a
influéncia desses acontecimentos no interesse mundial pelo tema da accountability,
através do nimero de mengoes que o termo atinge em uma base com mais de 30 milhdes
de livros publicados em inglés, alemao, espanhol, italiano e francés, entre 1800 e 2012,

digitalizados pela plataforma Google Books®.

3 Dados analisados através do “Ngram Viewer”, ferramenta disponibilizada pela Empresa Google
Inc. que permite contar e realizar analises com o nimero de men¢des a uma determinada palavra ou
frase no total de livros digitalizados pela empresa no Google Books. O Google books é projeto da
empresa para digitalizar, em parceria com bibliotecas e universidades ao redor do mundo, todo o
conhecimento em formato impresso e armazena-los em seu banco de dados, tornando-o acessivel
por meio digital.
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Grafico 1: Taxas de menc¢do anuais a palavra accountability normalizadas pelo to-
tal de palavras, em seis corpus linguisticos — 1800 a 2012.

0.000300%
00028 Inglés Americano
0.000250%
Inglés Britanico
0.000200%

0.000150%

0.000100%

/ Espanhol
Italiano

J Francés
0.000000% =

—= ’ T
1800 1820 1840 1860 1880 1900 1920 1940 1960 1980 2000

Elaboracdo Propria. Fonte: Google Books / Ngram viewer

0.000050%

Como se observa, o interesse crescente pelo tema surge por volta das décadas de
1970 e 1980, no corpus linguistico Inglés, sobretudo americano, e se intensifica nos
demais ao final da década de 1990. Melvin Dubnick (1998) aponta que a palavra
accountability raramente era utilizada nas décadas anteriores a 1990 e que, mesmo
quando os trabalhos académicos o faziam, os significados eram apresentados de
maneira relativamente restrita e sem nenhum equivalente ébvio em outras linguas*.
Isso é atestado pela disparidade de meng¢des no conjunto anglo-saxdo em relagdo aos
demais corpora.

Embora nossa andlise ndo se limite a produ¢do académica, a hegemonia da
tradicdo anglo-americana se confirma pelo niimero relativamente elevado de mengdes,
especialmente nos livros em inglés americano, desde a década de 1830. No corpus
britnico, por sua vez, o interesse aparece com maior énfase as vésperas da década de
1960, periodo de gestagdo das primeiras reformas conservadoras na Gra-Bretanha, de
onde surgirdo as ideias que dardo sustentacdo aos ciclos de reformas estruturais do
Estado, implementadas em paises periféricos ao final dos 1990.

Nas demais linguas, o interesse é mais recente. A produgao se intensifica por volta
da década de 1980, sobretudo nos corpora alemio (1970) e francés (1980). Na década de
1990, a producdo se amplia nos demais corpora e isso tem a ver com a difusdo
internacional do conceito. Além disso, o ressentimento com as promessas de avango
nao concretizadas pela onda de democratizagdo, sobretudo no contexto latino-

americano, fizera aumentar o interesse dos autores nas dinamicas das relagdes entre

4Como veremos nas se¢Bes a seguir, de fato, o referencial teérico muda completamente de figura a
partir das contribuic@es originais de Guillermo O’Donnell.
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sociedade civil e Estado e seu impacto na consolida¢io destes novos regimes
democraticos, criando as condi¢des necessdrias para o surgimento de uma corrente de
estudos interessada pelo tema da accountability (O'DONNEL, 1998; SCHEDLER, 1999,
MAINWARING, 2003).

No entanto, a notéria multiplicidade de meng¢des ao termo accountability na
literatura anglo-americana’, ndo obsta o interesse dos demais paises pelo tema do
controle do poder e das autoridades publicas. Uma possivel explicagdo para essa
diferenca estd no histérico de desenvolvimento das institui¢des de paises que nao
partilham da mesma tradigdo politica em relacdo ao caso singular dos Estados Unidos,
onde accountability foi construida, desde o principio, como uma caracteristica
fundacional do sistema de governo de inspiragao federalista, nos ideais de separagio de
poderes e na tradi¢do descentralizadora daquele pais®.

Brinkerhoff (2001) e Mota (2006) chamam atencdo para o fato de que a
maioria dos paises, ao constituirem sua estrutura juridico-institucional, se
inspiraram em dois grandes modelos juridicos: o common law’, um sistema de
normas baseado no direito consuetudinario, de usos e decisfes da Corte de Justica,
comum em paises de colonizacio Inglesa; o civil law® ou codigo romano, que tem
como fonte o direito legislado, usado nos modelos francés, italiano, alemao,

espanhol e, inclusive, brasileiro,’.

5 Considerada a natureza do Projeto Google Books que funciona através de parcerias com Bibliote-
cas e Universidades principalmente de paises desenvolvidos, além de questdes legais sobre direitos
autorais que limitaram seu escopo inicial, os livros digitalizados pelo Google ndo sdo uma amostra
representativa aleatéria de tudo que foi publicado no mundo durante este periodo. No entanto, dada
a grande extensdo do projeto — que no momento desta analise contava com cerca de 30 milhdes de
livros — acreditamos que ela apresenta grande potencial para identificar algumas tendéncias.

® Sobre a influéncia dos federalistas na constituicio americana e a caracteristica peculiar da formagéo
dos Estados Unidos, Cf. DALLARI, D. de A. Elementos da Teoria Geral do Estado, 23a ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2003.

" Nessa tradigéo agrupam-se os paises nos quais o direito repousa, pelo menos em sua parte essencial,
sobre os conceitos ¢ modos da organizagdo juridica conhecida como “Common Law” britanica, que
concede um lugar primordial & jurisprudéncia, e néo a lei legislada, como meio ordinério de expres-
sdo do direito comum.

8 Encontram-se, nesta tradicdo todos os paises que foram influenciados pela heranga juridica romana
e/ou pelo cddigo juridico Napolebnico e/ou Alemdo, e ddo proeminéncia ao direito escrito e legis-
lado, adotando uma codificacdo sistemética de seu direito comum.

°Registro uma correcéo a hipdtese de Brinkerhoff, pois ele liga os modelos juridicos diretamente as
linguas de origem latina, no caso da civil law, e anglo-saxdnicas, no caso da common law. Primeira
observagdo é que o sistema romano-germanico conhecido como civil law ndo é adotado apenas em
paises de lingua com origem latina, sendo adotado, em sua forma pura, em todos 0s paises europeus,
inclusive na Alemanha -- que como vimos também apresenta interesse tardio pelo tema -- e pela
maioria dos paises latino-americanos e por dois paises na Africa (Angola e Republica Centro Afri-
cana). Na verdade, é a sua vertente inspirada no Cédigo Napolednico que é utilizada majoritaria-
mente nos paises com lingua de raiz latina, inclui-se ai a Italia, que o autor ndo cita. Enquanto a
common law, na sua forma pura, € adotada apenas nos Estados Unidos, Inglaterra, Australia e Nova
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Calcada na tradicdo Liberal, a common law teria uma tendéncia a buscar o
equilibrio em favor do cidaddo individual, através dos checks and balances®®
externos as agéncias do Estado. Assim, institui¢ces dessa inspiragdo combinariam
um sistema constitucional que olha tanto para as autoridades quanto para o cidadao,
fazendo com que as agencias estatais estejam sujeitas a mecanismos de supervisao
interna que dependem de salvaguardas processuais e de revisdo judicial externa,
com o objetivo de limitar o abuso da discricionariedade administrativa.

Ja o Civil Law apelaria ao republicanismo, refor¢cando a primazia do Estado
no trato da coisa publica e a fé nos servidores publicos como decisores imparciais.
Com isso, as estruturas processuais e de accountability tenderiam a ser mais
internas em determinadas agéncias, de maneira que a accountability é assegurada
através de diversos tipos de controle, supervisdo ou apelacdo dentro da propria
agéncia, com poucas salvaguardas processuais externas. E mesmo quando ha
mecanismos externos, eles tendem a ser orientados hierarquicamente, isto é, na
direcdo das agéncias de maior poder dentro da administracao estatal.

Para além das questdes de tradi¢do juridico-institucional, Brinkerhoff
(2001) chama atencéo também para fatores histdricos que podem ter corroborado
no desenvolvimento de instituicdes pouco accountables'!. Entre os paises em
desenvolvimento, por exemplo, haveriam aqueles que carregam uma pesada
heranca colonial tendendo a ter sistemas de governo que refletem uma
accountability ascendente, isto é, de baixo pra cima, como se caracterizava o
sistema de prestacdo de contas das coldnias para a metropole, cujo reforco de
estruturas autoritarias tendem a dominar as agéncias executoras a0 mesmo tempo
em que negligenciam estancias legisladoras, partidos politicos e conselhos locais
(SMITH, 1996, apud BRINKERHOFF, 2001).

Haveria ainda um segundo conjunto de paises que tracaria um longo
histérico administrativo a grandes impérios, como o Russo, Chinés e Otomano®2.

Neste caso, as burocracias foram instituidas pela necessidade de garantir aos

Zelandia. No entanto, modelos mistos de common law sdo utilizados no Pais de Gales, Irlanda do
Norte, Irlanda, no direito estadual de Louisiana nos Estados Unidos, no direito da provincial do
Canadéa Quebec, Africa do Sul, india, Malésia, Brunei, Paquistdo, Singapura, Hong Kong e muitos
outros paises geralmente de lingua inglesa ou membros da Commonwealth, com exce¢do de Malta
e Escocia. Fonte: http://www.juriglobe.ca/.

10 Em portugués, freios e contrapesos.

11 InstituicGes com baixa capacidade de resposta aos interesses da sociedade.

12 Atentar ao fato de ser este um periodo de impérios antes da Primeira Grande Guerra.
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governantes a manutencdo e ampliacdo dos seus dominios (RIGGS 1997, apud
BRINKERHOFF, 2001). Embora esses paises tenham realizado uma transicao para
formas mais democraticas e liberais de governo, segundo o autor ha permanéncias
historicas e culturais em suas estruturas administrativas, de elementos cruciais para
suas funcGes antigas, inibindo o desenvolvimento de mecanismos de accountability
modernos ou, em alguns casos, 0 nascimento de uma sociedade civil forte.

Mota (2000) aponta que, embora haja diferenca nos sistemas juridicos, e
acrescente-se, nas tradi¢des historicas, é possivel encontrar nas constitui¢des nacionais
de diversos paises, mecanismos de controle dos atos praticados por agentes publicos,
que reunem todos os elementos presentes no conceito de accountability, mesmo sem
que, para isso, tenha-se utilizado a palavra de origem anglo-saxdnica. Um exemplo disso
¢ o fato de que o contetido do direito administrativo utilizado na Inglaterra e nos
Estados Unidos ser bem menos amplo que o utilizado em paises que adotam um regime
juridico administrativo em que seus funciondrios se regem por um cddigo de direito
comum.

Como vimos, as diferentes tradi¢des tém implica¢Oes na dificuldade de se definir
um conceito inteligivel de accountability que atenda as diferengas culturais e as
demandas criadas pela proliferacio de seu uso. Sendo assim, na segdo seguinte
discutiremos como autores da Ciéncia Politica superaram parte dessas dificuldades ao
definir um conceito de accountability amplo o suficiente para os diversos usos que o

termo tem recebido atualmente.

1.1.2 A indefinigcdo conceitual sobre accountability

Em palestra realizada em uma universidade brasileira na década de 1990, Dubnick
(1998) constatou, com surpresa, o uso generalizado da palavra ‘responsabilidade’ em
substituicdo ao termo accountability nos posteres e comunicagdes do evento. Ana
Maria Campos (1990), por sua vez, declara sua angustia ao cursar um master of public
administration nos Estados Unidos, em 1975, e ndo conseguir aplicar o conceito de
accountability a realidade brasileira. Para ela nio se tratava de uma questdo apenas
semantica: aspectos politicos e culturais da sociedade brasileira impediriam uma

aplicagao direta do conceito em um pais que acabara de atravessar os Anos de Chumbo®

3periodo mais repressivo da Ditadura Militar no Brasil, tendo inicio em 1968, com a edigdo do Al-
5 em 13 de dezembro daquele ano, até o final do governo Médici, em marco de 1974.
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da ditadura militar, pois, para Campos, ainda faltava consciéncia popular, sentimento
de comunidade e participacdo da sociedade civil™.

A inexisténcia de termos equivalentes para traduzir accountability ndo se trata
uma exclusividade brasileira. Esse problema ja foi apontado por diversos autores e,
segundo Miguel (2005), tornou-se lugar-comum falar das dificuldades de tradugdo do
termo na literatura nacional e internacional. Estudos sobre o problema linguistico de
accountability realizados por Dubnick (1998), ap6s sua experiéncia no Brasil,
detectaram dificuldades semelhantes em uma variedade de linguas, desde as de origem
latina (francés, espanhol, italiano e portugués), as germdinicas (alemio, holandés e
dinamarqués), passando por outras linguas (como o russo e o finlandés). Mesmo no
Japdo, pais com certa tradi¢io em adotar termos estrangeiros, Dulbinick se deparou
com a mesma dificuldade, constatando que a ideia de accountability aplicada em um
contexto institucionalizado e expressa através de uma Unica palavra é uma
exclusividade da lingua inglesa®. Segundo o autor, a maneira mais préxima de
transmitir o conceito, em qualquer lingua, seria através de uma frase: “a ideia de que
alguém é capaz de prestar contas sobre algo perante outro”.

Contudo, nem mesmo na lingua inglesa, como explicita Mainwarnig (2003),
accountability tem sido um conceito consensual. Isto porqué o préprio termo é dubio
quanto ao seu significado (SCHEDLER, 1999). Mulgan (2000) define accountability
como um conceito “complexo e camalednico” que se tornou frequente na literatura
sobre administracdo publica, aparecendo em todos os lugares e servindo a todo tipo de
tarefa analitica ou retdrica. Nesse processo de massifica¢do, o termo perdeu muito de
sua simplicidade, chegando ao ponto de exigir esclarecimentos constantes e
categorizagOes cada vez mais complexas.

Para Schedler (1999) é justamente o fato de o conceito ser tao abrangente que lhe
garante a atratividade observada, pois seu campo de aplicagio se torna quase tao amplo
quanto seu potencial de consenso. Por isso, propde um conceito radial de accountability
que se desenvolve em trés dimensdes constitutivas: informagao, justificagdo e sangao.

E este o conceito que passaremaos a pormenorizar agora.

14 Acrescento: faltava democracia. Autores como O’Donnell apontam que a existéncia de accoun-
tability (entendido como controle do poder) é incompativel com regimes autoritarios;

50 que o autor, na auséncia de uma palavra melhor, denuncia por “Anglicanismo”, reconhecendo
o risco de confundir com questdes religiosas. O que podemos traduzir por anglicismo, j& que o por-
tugués tem uma palavra especifica para isso. Para mais cf. "Clarifying Accountability: An Ethical
Theory Framework," in Public sector ethics: finding and implementing values, edited by Noel Pres-
ton with C-A Bois (Sydney, Australia: Federation Press; London: Routledge, 1998), chapter 5, pp.
68-81.
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1.1.3 Schedler: um conceito radial para accountability

Segundo Schedler (1999), a amplitude da ideia de accountability provém da sua
ambivaléncia etimoldgica. E é sobre essa ambivaléncia que ele tenta construir sua
definicao radial que pretende oferecer como definitiva para o entendimento de
accountability. A raiz semantica do termo account tem originalmente duas conotagdes:
a primeira, financial accounts, tem a ver com contas, ou seja, informagoes detalhadas
de acordo com certos padroes de classifica¢do e precisdo que as tornam compreensiveis
e confidveis, mesmo para quem nao pertence ao grupo da qual se originou. A segunda,
narrative accounts, remete a contos ou histdérias que buscam legitimar uma situacao e
que tem como finalidade mostra-la como resultado de um conjunto de desdobramentos
anteriores, tornando-o menos grave ou mais suportavel®. Sendo assim, enquanto
primeira conotagdo carrega um cardter informacional, a segunda lhe empresta um
carater discursivo.

Por conseguinte, na primeira dimensao do conceito, o autor concentra tanto o
aspecto informacional quanto o discursivo, chamando-o de answerability, isto é,
responsividade ou capacidade de resposta. Isso significa que, nesta dimensio do
constructo, estao abarcadas todas as obrigagdes que os agentes publicos tém nao apenas
de informar o que fazem, como também de explicar e justificar o que estdo fazendo. Na
segunda dimensao, o autor acrescenta a ideia de enforcement, que pode ser entendida
como capacidade de execugdo, de outra forma, a capacidade que os agentes publicos
tém de manter accountable” outros agentes e agéncias publicas, através da imposicao
de sangdes aqueles que violarem seus deveres™.

Sendo a primeira dimensdo uma qualidade esperada dos agentes controlados, e a
segunda uma capacidade necessaria dos agentes controladores, Schedler constréi um
conceito de accountability radial, que trata do controle do poder de governantes e
agentes publicos se utilizando de trés formas para prevenir e corrigir abusos: o primeiro,
obrigando-os a exercer o poder de forma transparente; o segundo, forcando-os a se
justificar pelos seus atos (answerability); e o terceiro, submetendo-os a ameaca de
sangOes (enforcement).

Ao focar na precisio conceitual do termo, Schedler consegue, de forma

abrangente, introduzir em seu dominio conceitual um variado nimero de objetos que

16 O que também pode ser compreendido como explicacdes, pedidos de desculpas ou justificativas
sobre comportamentos questionaveis, propondo um status normativo para 6 comportamento.
7Accountable é a qualidade da pessoa obrigada a prestar contas a outra pelo que faz.

18 Mas a frente veremos que a ideia de sancéo se expande e é motivo de divergéncias entre autores.
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ja estavam compreendidos no dmbito dos mecanismos de accountability pela literatura.
Porém, justamente dessa amplitude vao surgir divergéncias conceituais que apelam a
um maior ou menor rigor em relacdo ao que o conceito deve abarcar como mecanismo
de accountability em pesquisas.

Mainwaring (2003) tipifica as cinco dreas de disputa conceitual existentes na
literatura original sobre accountability: institucionalizagao, observancia, sangoes, tipos
de relagdo e I6cus de atuagdo. A primeira diz respeito a necessidade de
institucionaliza¢do ou ndo desses mecanismos; a segunda discute se o controle de
accountability deve se ater a observincia da lei ou se pode abarcar obriga¢des mais
amplas; a terceira se relaciona com as possibilidades de aplicagao e com a natureza das
sangdes; a quarta, com a natureza das relagOes existentes entre controladores e
controlados; e a quinta, com o I6cus de atuagdo do agente controlador. Cada uma dessas

divergéncias serd tratada nas duas se¢0es a seguir.

1.1.4 Mainwaring: disputas conceituais em torno dos critérios de ac-
countability

A primeira fonte de divergéncia conceitual diz respeito a necessidade de
institucionaliza¢ao dos mecanismos de accountability. O’'Donnell (1998), Mainwaring
(2003), Moreno & colaboradores (2003) e Abrucio & Loureiro (2005) estdo entre os
analistas que restringem o conceito as relagoes formalizadas, via instrumento legal ou
normativo, nas quais um agente recebe a atribuicdo de controlar, supervisionar,
monitorar e/ou aplicar san¢des a outro agente ou agéncia publica. Keohane (2002) e
Smulovitz & Peruzzotti (2003) estdo entre os que admitem mecanismos de
accountability ndo institucionalizados, a fim de abranger agentes da sociedade civil
organizada, como, por exemplo, a imprensa e organizagbes nao-governamentais
empenhadas em monitorar agentes e servi¢os publicos.

A segunda fonte de discordancia diz respeito ao tipo de observincia a que os
agentes controlados devem se submeter, acima de tudo na accountability que ocorre no
interior do Estado. Nela se questiona se os mecanismos de accountability devem se
restringir a violagOes legais, pré-determinadas, ou se devem abranger outras formas,
como o nio cumprimento de metas politicas, por exemplo. Kenney (2003) e O’'Donnell
(1998) defendem uma abordagem em que os mecanismos de accountability nao-
eleitorais foquem no controle e fiscalizacdo de autoridades, agentes e agéncias ptiblicas

no que diz respeito a observancia da lei. Entretanto, pesquisadores que atuam na linha
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ténue entre accountability democritica e a reforma do Estado defendem uma
abrangéncia maior, como é o caso de Przeworski (2001), Schedler (1999), Mainwaring
(2003), Moreno & colaboradores (2003) Abrucio & Loureiro (2005) e do Centro Latino
Americano de Administra¢do e Desenvolvimento — CLAD (1998). Estes entendem que
o processo de controle e fiscaliza¢do precisa enquadrar questdes politicas mais amplas,
como desempenho em politicas puiblicas e programas governamentais, por exemplo.

A divergéncia conceitual acerca das san¢des é introduzida por Schedler (1999),
que justapde, por analogia, todos os mecanismos de prestagdo de contas existentes na
sociedade ao padrido existente nos sistemas eleitorais de representagao, incluindo,
assim, em seu conceito, a necessidade de san¢0es a exigéncia de responsividade pelos
agentes controlados. Isso coloca em questdo a capacidade de atores sem enforcement
para manter relagoes eficazes de accountability ao longo do tempo®. Kenney (2003) e
Moreno & colaboradores (2003) defendem que, para o funcionamento a contento de
uma relagdo de accountability, os agentes responsaveis pelo controle precisam deter
alguma capacidade de impor san¢des aos agentes transgressores. Ja Schedler (1999) e
O’Donnell (1999) caminham em outra perspectiva e defendem que alguns mecanismos
de accountability podem se sustentar com base apenas em answerability’’, ou seja, na
capacidade dos agentes de controle exigir prestag¢do de contas ou justificativas de a¢oes
por parte dos agentes controlados, mesmo que eles proprios nao disponham de sangoes.

Sobre estas constatagOes, Mainwarning (2003) elabora uma distin¢dao baseada na
capacidade institucionalizada de os agentes de controle impor sang¢oes, direta ou
indiretamente, chamando ateng¢do para o fato de que até pode existir accountability
sem enforcement, porém, para se manter eficaz, precisard em algum momento envolver
outro agente ou agéncia em algum tipo de sanc¢do indireta, através da autuagao do
agente responsabilizdvel em instancias com capacidade de sangao direta®.

Além dessa distingdo entre capacidade de sancionar, direta e indiretamente,
outros autores ampliam a discussdao sobre o papel e as caracteristicas da sangao em
mecanismos de accountability, especialmente no ambito das politicas publicas.
Smulovitz & Peruzotti (2003) e Grant & Keohane (2005) chamam atencéo para o fato de
que, nas democracias contemporaneas, sangoes ndo precisam se limitar a formas legais
ou institucionalizadas de penalidade, podendo a dimensédo simbdlica se tornar moeda

importante para a construgdo de mecanismos de accountability através, a titulo de

1% Um problema conhecido como responsiveness sem enforcement.

20Como ouvidorias, Ministério Publico e Tribunais de Contas.

21 Esse é o caso do Ministério PUblico e da Policia Federal que investigam, mas néo sancionam,
entregando o processo nas maos do Poder Judiciario através de Acdo Publica.
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exemplo, de san¢des politicas e danos a reputagdo ou a credibilidade dos agentes. Para
Schedler (2004), o desmonte da reputagao via exposi¢do publica é uma ferramenta
eficaz para fazer funcionar a accountability politica, mas destaca que sé isso nao é
suficiente em casos de inobservincias da lei, como corrupgao e violagao de direitos
humanos, quando é necessario que os agentes imponham sanc¢des legais.

Brinkerhoff (2001) concorda que a falta de enforcement diminui significativa-
mente a eficacia da accountability, resultando naquilo que chama de softer sanctions
ou sang¢des suaves®. Tal como, este tipo de incentivo se relaciona ao uso de mecanismos
de mercado em um tipo de accountability classificado como de performance. Outra
forma seria a exposigao publica de agentes por intermédio de publicidade negativa. Es-
sas sangdes suaves criariam incentivos para que os atores responsabilizdveis evitassem
danos areputacdo. O autor citado defende que a literatura da accountability, mormente
intraestatal, adote essa compreensdo expandida de instrumentos de san¢do, pensada a
partir de modelos de incentivos que se destinem a recompensar boas atitudes e/ou im-
pedir maus comportamentos dos agentes publicos. Por tras dessa nova perspectiva, pes-
quisadores interessados em politicas ptblicas ou na reforma do Estado podem integrar,
na discussdo, perspectivas de accountability que até entdo ndo estavam abarcadas na
teoria original e que envolvem avaliacdo de desempenho, divulga¢io publica dos resul-
tados, bonificagdo, mecanismos de competicio e escolha dos servigos ptblicos por parte
do cidadao, bem no espirito das reformas estruturais e educacionais levadas a cabo nos
ultimos tempos.

A quarta e quinta fontes de disputa conceitual estdo interligadas e dizem respeito
ao modelo analitico que deve ser aplicado a compreensdo dos mecanismos de
accountability. Basicamente, os autores divergem sobre o uso de um modelo minimo
de compreensdo baseado na Teoria da Agéncia. Moreno & colaboradores (2003) e
Przeworski (2001) propdem um modelo de accountability restrito a relagdes do tipo
principal-agente, isto é, relacionamentos em que um ator principal comissiona um
agente para fazer algo em seu nome, detendo o direito de retirar a autoridade delegada
condicionalmente. Nesse sentido, os autores costumam considerar, também, que
somente o principal desta relagdo pode atuar como agente de accountability, excluindo
as demais agencias de supervisio e controle independentes, que tenham papel de

fiscalizacdo sobre outras agencias.

22Bonamino e Souza (2003) apresentam uma classificagdo similar a essa, em que aplicam as trés
geracOes de avaliagdo educacional que se sucederam a partir da década de 1990 no Brasil.
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A maioria dos autores discorda dessa abordagem restritiva e consideram
necessario abarcar relacdes mais amplas, considerando que o principal é apenas um
subconjunto dos agentes possiveis de accountability. Kenney (2003), O’Donnell (2003)
e Mainwaring (2003), por exemplo, argumentam que nem todas as relagdes de
accountability precisam envolver, necessariamente, um principal com capacidade de
demitir um agente. Para esses autores, relagdes de accountability acontecem quando
um agente ou agéncia é formalmente accountable perante outro ator, o que inclui
agencias de fiscalizagdo, ouvidores e judicidrio encarregados de supervisionar ou
sancionar agentes publicos para o exercicio de suas funcdes. A essa discussdo
pretendemos nos ater no préximo capitulo.

A ultima discussdo, I6cus de controle, diz respeito a posi¢do relativa que os
agentes ocupam dentro de um determinado sistema de governanca (BRINKERHOFF,
2001). Ela também tem sido uma das formas de classificagdo mais utilizadas na
literatura sobre accountability, porque busca diferenciar os mecanismos de acordo da
posicao relativa dos agentes de controle em relagio ao Estado. A discussio tem
importancia para o tema e tem origem na proposicao original de O’Donnell, no final

dos anos 1990, que praticamente inaugura a discussdo vigente sobre accountability.

1.1.5 O’Donnell: dimensdes de accountability

Segundo Schedler (1999), a defini¢do accountability, em seu sentido estrito,
refere-se aos governantes, ou seja, aos politicos eleitos para exercer fungdes de governo
no aparelho do Estado. Em seu sentido amplo, refere-se a qualquer autoridade ptiblica
constituida, por meio de elei¢des ou nao, que recebe poder para exercer alguma fun¢éo
em nome da sociedade. Ao se ampliar o sentido do termo, é possivel definir diversos
subtipos de accountability. Alguns autores tém proposto novas maneiras de abordar o
tema, como veremos adiante.

Nao obstante, para organizar a amplitude conceitual, o préprio Schedler propoe
a distincao de O’Donnell (1998) como uma ancora conceitual, e como dispositivo
heuristico ordenador que permite organizar os varios subtipos de accountability.
Segundo essa proposi¢do, os mecanismos de accountability podem ser classificados em
duas dimensodes espaciais: a primeira, vertical, concentram-se em agoes que envolvem
atores com posicdo externa ao Estado e que desempenham papéis de supervisao,
controle e responsabilizagio em relagdo as agéncias e atores estatais; a segunda,

horizontal, inclui os agentes, institui¢cdes e agéncias publicas no interior do Estado que
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tenham capacidade de coibir abusos efetuados por outros atores, agéncias publicas e até
mesmo poderes de Estado.

A dimensio vertical é construida por O’Donnell como um elemento central para
se pensar as democracias modernas. Realizada através de elei¢ces periddicas (livres e
justas) em que os eleitores disporiam da capacidade de punir ou premiar mandatarios,
votando a favor ou contra eles e seus candidatos. Porém, ndo se restringe a isso. Essa
dimensao incluiria, também, a atuagdo da sociedade civil, com reinvindicagdes sociais e
cobertura regular da midia destas reinvindicagdes e de (supostos) ilicitos dos governan-
tes.

A dimensdo horizontal, por sua vez, parte da constatagdo de que muitos dos pai-
ses recém democratizados, sobretudo da América Latina, ndo conseguiram garantir de-
mocracias plenas e governantes accountable a partir de elei¢oes. Esse fendmeno se daria
por uma série de condi¢des prevalecentes nessas novas democracias que limitariam sua
eficdcia. Em sintese, faltaria a essas democracias uma série de mecanismos institucio-
nais capazes de restringir os abusos durante o exercicio do poder. Accountability hori-
zontal é, entdo, definida por O’Donnell como a existéncia desses mecanismos e agéncias
estatais, com o direito e o poder legal instituidos, que estdo dispostas a realizar a¢des de
controle, que vao da supervisdo de rotina a aplicac¢do de sangdes legais, incluido o im-
peachment contra a¢Oes que possam ser consideradas delituosas, de outras agéncias ou
agentes de Estado. Estas agéncias estatais podem compreender desde a classica divisdo
dos poderes até a uma variedade de entidades com poder de supervisao, como audito-
rias, ouvidorias, tribunais de contas, comissoes, etc.

Apesar de ser a mais utilizada, esta proposi¢do nio estd livre de criticas desde sua
concepgao. Mainwaring & Welna (2003), entre outros autores, criticam a confusao
espacial que a metafora incute ao tratar dois temas independentes e relevantes através
de uma unica defini¢do espacial. Para eles, vertical e horizontal trariam nao apenas a
ideia de uma posicio relativa entre agentes de controle dentro ou fora do Estado, como
também a de relagdes de independéncia ou hierarquia entre controladores e
controlados, uma vez que, mesmo no interior do Estado, haveria um subconjunto de
relacdes que poderiam ser classificadas como verticais, quer dizer, relagoes em que as
agéncias de controle detém poder sobre a instincia controlada. Como solugdo, os
autores propdem um conjunto de denominagbes mais precisas em substituigdo a
metafora dimensional de O’Donnell: accountability eleitoral, ao invés de vertical, e
accountability intraestatal, ao invés de horizontal, separando a natureza das relagdes de

poder do I6cus de atuacdo do agente de controle.
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Schedler (1999), por sua vez, defende que as relacdes dimensionais de
accountability propostas por O’Donnell servem mais como metifora espacial
convencional das relagdes de poder, posto que,uma vez que propde uma leitura a partir
de uma hierarquia piramidal, na qual a altura representa recursos e capacidades, sendo
o topo a concentra¢do maxima de poder e a base a auséncia dele. Nessa definicao
particular, accountability descreveria uma relagio assimétrica entre atores (desiguais),
na qual um superior mais poderoso exigiria prestacido de contas de um subordinado
menos poderoso e hierarquicamente inferior ou vice-versa, porquanto que o conceito
de O’Donnell ndo determina a dire¢do da prestagdo de contas.»O autor propde, como
exemplo, a accountability burocrética, quer dizer, as relagdes institucionais no interior
do Estado nas quais autoridades de alto escaldo buscam controlar seus subordinados de
baixo escalao, tendo em vista os interesses do povo.

Quando se trata de accountability horizontal, Schedler evoca a ideia dos checks
and balances, segundo a qual poderes independentes se controlam mutuamente, como
seu melhor exemplo prototipico. Nao ignorando as possiveis limita¢des na capacidade
de agentes exigirem prestagao de contas de outros de mesmo nivel ou mais altos, o autor
busca relativizar a ideia de igualdade, que o conceito de accountability horizontal de
O’Donnell faz supor, por uma ideia de equivaléncia aproximada.

Mesmo admitindo que o paradoxo da accountability horizontal permanece, dada
a existéncia de agéncias que exigem prestacdo de contas a atores mais poderosos*,
Schedler define como inutil a tentativa de compreender as relagdes horizontais de
forma literal. Propde ser mais produtivo aplici-la em termos de independéncia relativa
da parte que cobra em relacio a parte que presta contas, restringindo-a apenas as
decisoes relacionadas ao Ambito especifico de competéncia do agente controlador.
Neste caso, ambas as partes, a0 menos idealmente, formam poderes autdnomos que
nao tém, necessariamente, relacao de subordina¢do ou superioridade formal entre elas,
pressupondo uma divisdo a priori de poderes de atuacdo, em uma diferenciagdo
funcional interna ao Estado.

Pastor (1999) se aproxima dessa légica ao discutir a existéncia de uma terceira
dimensao de accountability na atua¢do de organismos internacionais. Ele afirma que as
disputas intraestatais pela ndo usurpacdo de poderes sdo os reais mecanismos de

accountability horizontal. Para ele, essas institui¢des teriam como desafio, a sua prépria

23 Como exemplo madico, pode-se citar instincias de menor poder, como um Tribunal de Contas
exigir prestacéo de contas do chefe dos poderes republicanos (Executivo e Legislativo).

24 Exceto naquela area de controle em que a agéncia atua e sobre a qual ela tem competéncia espe-
cifica.
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consolidacdo no ordenamento do Estado, a dificil tarefa de construir barreiras e
obstaculos que as protejam da intromissao de outras instituicdes importantes de
governo e que, por sua vez, nao deveriam/poderiam agir diretamente nas areas legitimas
de responsabilidade de outras. Essa visdo identifica na 16gica dos checks and balances a
esséncia de um mecanismo de accountability, tendo na realizagio das elei¢des o ponto
de interse¢do entre os dois eixos dimensionais de O’'Donnell.

Mais recentemente, Mota (2000) discute que dispositivos de checks and balances
e mecanismos de accountability horizontal ndo sao conceitos equivalentes. Para a
autora, a iinica coisa em comum entre ambos ¢ o fato de serem mecanismos de controle,
construidos a partir de interesses divergentes. Enquanto o primeiro conceito é
originalmente forjado com o objetivo de controlar a influéncia popular no jogo politico,
o segundo surge como meio de controle dos cidadios em relagdo aos agentes publicos.
Ela defende, ainda, que accountability é uma relacio em que a assimetria é presumida,
na qual os sujeitos ativos da accountability direta sdo os cidadaos e os sujeitos ativos da
accountability indireta podem ser tanto os representantes eleitos quanto as instituicoes
revestidas de poder para tal. J4 os agentes passivos da accountability sio aqueles
incumbidos do exercicio de alguma fung¢ao publica.

Corroborando a ideia de Mota, Moreno & colaboradores (2003) defendem que
relacdes institucionais de natureza horizontal entre agéncias e agentes publicos dentro
do Estado ndo se constituem em verdadeiras relacdes de accountability. Usando o
exemplo classico dos checks and balances dos sistemas de governo presidenciais, os
autores defendem que Executivo e Legislativo recebem suas delega¢cdes de um tnico
principal, o eleitorado, e, neste caso, nenhum dos dois se responsabilizam pelo que o
outro faz, embora se envolvam em trocas horizontais, isto é, trocas realizadas por
agentes que compartilham de areas de atuacdo ou que desempenham tarefas
sobrepostas, com o objetivo de contrabalancar as ambicdes de ambos. Destarte, estas
trocas horizontais nao devem ser confundidas com relagdes de accountability.

Segundo esses autores, o problema do conceito de O’'Donnell néo se limita ao uso
equivocado dos termos, mas ao préprio entendimento de que seriam possiveis relagdes
de accountability de natureza horizontal”. Eles afirmam que accountability nio

comporta o conceito de horizontalidade expresso na proposi¢do de O’'Donnell, uma vez

25Como visto, estes autores defendem que o fundamento de toda e qualquer relagio de accountability
esta contida em uma relagéo do tipo agente-principal, sendo esta inerentemente vertical. Sendo as-
sim, a autoridade do agente se origina de uma delegacéo dada pelo principal, que pode (e deve) ser
renovada ou revogada periddica e continuamente.
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que traz implicita uma ideia de equanimidade entre instincias de controle e
controladas, que nio se realiza na pratica.

O’Donnell (1998) se defende acusando seus criticos de terem tido uma
compreensao equivocada dostermos. No seu ponto de vista, a metafora espacial de
accountability serve apenas para ilustrar a posi¢ao do agente de controle em relagdo ao
Estado, nao considerando nenhuma relag¢do hierarquica entre agente de controle e
agente controlado. A resposta resolve, em parte, as questdes relativas a horizontalidade,
entendidas como relagdes de poder, embora aquestio do I6cus de atuagio dos agentes
de controle® permaneca como fonte de contestacdo por diversos autores, entre eles,
Schmiter (1999), Shutgart & colaboradores (2003) e Smulovitz & Peruzzotti (2003), que
contestam a limitagdo implicita na visdo de que apenas agentes localizados dentro da
estrutura do Estado teriam capacidade de exigir prestacdo de contas, e questionam o
lugar dos mecanismos de accountability nao eleitorais provenientes da sociedade.

Schmiter (1999) propde uma categoria intermediaria de accountability,
denominada obliqua ou diagonal, afim de complementar a metifora espacial de
O’Donnell, uma vez que a restri¢do da relagao de accountability a atuagdo de agéncias
estatais limitaria a utilidade do conceito. O autor defende que ha razdes suficientes para
acreditar que agéncias estatais tendem a conspirar em nome de interesses corporativos
da burocracia estatal e, por isso, ndo conviria ignorar a possibilidade de agentes nao
estatais desempenharem as mesmas funcdes de controle, elencando sindicatos,
associagOes comerciais, corporagdes profissionais, movimentos sociais, organizagoes
nao governamentais e até mesmo empresas”’. O’'Donnell (1999) rechaga firmemente
esta proposi¢do. Para ele, ndo se trataria de uma nogido de accountability expandida,
mas sim do proprio exercicio da accountability vertical, para além das elei¢Oes
regulares®.

Partindo desse pressuposto, Smulovitz & Peruzotti (2003) constroem o conceito
de accountability social como dimensdo complementar a accountability vertical, que
dispensa a necessidade de vir a se tornar uma dimensao diagonal deaccountability. Para
tal, incluem, dentro do conceito, todos os mecanismos nao eleitorais de pressio por

parte dos cidaddos e das organizac¢des da sociedade® sobre os governos eleitos, e de

26 Esta € uma questdo ja tratada na se¢do anterior quando discutimos as areas de disputa conceitual
apresentada por Mainwaring, que vale a pena explorar na perspectiva das proposi¢des de O’Donnel.
27 Sobre esse assunto retornaremos brevemente na ultima secéo.

28 De certa forma, isso ja estava proposto em seu texto original quando ele diagnostica a atuacgéo da
imprensa e das contesta¢des sociais como mecanismos de accountability vertical.

2%0ONGs, movimentos sociais, associagdes civis ou a midia independente.
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ativacdo de instincias formais de accountability horizontal® para fins de interesses
coletivos. Nesse subconjunto de iniciativas, estaria incluido todo o repertorio de agdes
e recursos que se somam aos instrumentos classicos de controle eleitoral e legal do
governo, e que se relacionam com diferentes iniciativas com o objetivo de supervisionar
o comportamento de funcionarios e de agéncias publicas, de denunciar e expor casos
de violagdo legal ou de corrupgido por parte de autoridades constituidas, além do
exercicio de pressdo sobre as agéncias de controle responsaveis por desenvolverem
investigacOes e por impor as sangdes correspondentes.

Verae Lavalle (2010, 2011), apoiados em uma leitura que contrapde representagaio,
participagao e controle social, propdem entender accountability como uma modalidade
especifica dentro de uma dimensdo mais ampla de controle social, cujo funcionamento
se baseia em mecanismos, ou seja, automatismos ou operagdes que se repetem e que
envolvem responsividade e san¢do®. Nesse sentido, trabalham com o conceito de
interfaces socioestatais, em que os controles originarios da sociedade podem ser
classificados em dois tipos: controle cidadao, realizado por agentes individuais da
sociedade; controle societal, efetuado por atores coletivos. Assim, os efeitos e o alcance
esperado dos mecanismos de accountability podem variar de acordo com as fungdes
propostas na especificagao institucional de sua interface, indo de formas participativas
pontuais e individualizadas - sistemas de ouvidoria, por exemplo - até a participagao

coletiva e institucionalizada para tomada de decisdes — como plebiscitos e referendos.

1.1.6 Subtipos de accountability

Mais recentemente, alguns autores tém se juntado a tarefa analitica de expandir
os horizontes conceituais da accountability, aplicando-a ao estudo de diversos assuntos.
Autores como Brinkerhoff (2001) que tentam aplicar o conceito ao tema da
eficicia na provisdo dos servigos publicos e politicas governamentais buscam dar um
tratamento menos estanque as dimensoes politicas e burocraticas. Em sua proposi¢do
de trés dimensdes para o tema da accountability, ele concorda que a primeira dimensao,

democratico/politica, sustenta a propria medida de qualidade da democracia necessaria

30 Ministério Publico, Defensoria, Ouvidorias, mecanismos de acdo popular em Tribunais, inclusive
mecanismos constitucionais, etc.

31 Nessa leitura, accountability seria, por definigdo, a existéncia de controle, porém néo o contrario,
uma vez que podem existir controles que nao pressupdem a existéncia de accountability, dado que
nem toda modalidade de controle contempla mecanismos estaveis e reconhecidos de responsividade
e sangdo, inclusive, segundo definicGes menos exigentes de responsividade sem necessidade de san-
cao.
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para tornar os sistemas democriticos sustentdveis. Porém, para além de tornar os
agentes politicos accountables, o autor acrescenta, a essa dimensio, o entendimento de
que é preciso englobar também a maquina administrativa de governo, pela qual lideres
politicos eleitos direcionam politicas com o objetivo de alcangar o interesse publico. O
autor vincula a segunda dimensao, financeira, ao controle e monitoramento dos
recursos que sustentam a maquina administrativa do governo, sempre com foco nos
objetivos previstos e em conformidade com procedimentos adequados e transparentes.
A terceira e tultima dimensao, a da performance, conecta a utilizagao de recursos com a
consecu¢do do mandato, para o caso de dirigentes eleitos, ou a resultados esperados,
para o caso de oficiais publicos. Nessa dimensao, o autor aponta para a questdo-chave
da eficacia do servico publico e do alcance de metas vinculadas ao interesse coletivo?.

Partindo da aplicabilidade de mecanismos de accountability em relag¢Oes
internacionais, Grant & Keohane (2005) identificam sete tipos distintos de mecanismos
de accountability separados em dois grandes grupos: os que dependem de
delegacdo/representagio - accountability hierarquico, de supervisdo, fiscal e legal - e os
que envolvem participagdo - accountability por pares, de mercado e de reputagao.
Entre os mecanismos delegativos, accountability hierarquica se refere as relagdes de
subordinag¢io e autoridade existentes dentro das institui¢des burocraticas e de governo;
accountability de supervisio diz respeito as relagcdes que envolvem institui¢oes publicas,
em que uma atua como principal em relacdo a outra ou as demais agéncias;
accountability fiscal engloba mecanismos que envolvem responsabilizagido de agentes
publicos pelo uso de recursos financeiros; e accountability legal diz respeito a exigéncia
de que institui¢oes se submetam as regras e se disponibilizem a justificar suas agoes.
Entre os mecanismos participativos, a accountability de mercado se refere a influéncia
de consumidores e/ou investidores em todo, ou em parte, de um dado mercado; a
accountability por pares se refere a avaliagdo mutua de institui¢cOes ou agentes com
finalidades semelhantes; e a accountability de reputacdo tem a ver com exposi¢ao
publica dos agentes e estd, em sua esséncia, conectada com todas as demais formas de
accountability anteriores.

Numa linha similar, contrapondo participagdo e representagio, Isunza (2007)
aponta que os mecanismos de accountability podem ser de carater informativo, quando
nao implicam em obriga¢des decisérias; vinculante, quando a incidéncia conduz a
tomar decisoes de observancia reciproca, impondo obediéncia ao poder publico e aos

atores participantes; e executiva, quando existe um intercambio na provisdo de bens e

32 Essa dimenséo é muito importante para nosso trabalho e pretendemos retoma-la na dltima segéo.
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servicos entre os atores sociais de controle e as autoridades publicas. A partir da
composicao dessas caracteristicas, os autores definem que é possivel abarcar inovagoes
democraticas de diversos tipos: modalidades consultivas, opinido publica,
transparéncia e direito a informacao e até expedientes de terceirizagdo e transferéncia
de fungodes publicas e de corresponsabilidade e cogestao.

Segundo Abrucio & colaboradores (2010), a distingdo de papéis e
responsabilidades entre agentes politicos e burocraticos na realidade nao é tdo clara e
precisa quanto a literatura cldssica nos faz pensar, sobretudo, em democracias
contemporaneas, nas quais burocratas tém cada vez mais participado de processos de
formulagio de politicas publicas e nas quais politicos tém buscado justificar suas
escolhas a partir de critérios técnicos. Os pesquisadores vinculados a esse grupo tém
indicado que a reforma gerencial fez surgir um novo tipo de ator politico, o dirigente
publico, que nio diz respeito aos burocratas classicos e nem aos politicos eleitos. Sdo
pessoas que ocupam cargos de alto escaldo governamental e cuja responsabilidade pelo
desenvolvimento de politicas publicasé significativa. Portanto, nio se trata de dois, mas
de trés atores a controlar por meio de uma variedade de mecanismos que pode ir dos
politicos aos burocraticos e gerenciais, podendo inclusive compor um ou mais de um
deles.

Esses autores definem, em sua primeira dimensdo, a accountability eleitoral, a
garantia da soberania popular por meio da qual os cidadios podem punir ou
recompensar seus representantes. A segunda dimensao é o controle intraestatal, ou o
controle institucional durante o mandato, que diz respeito a mecanismos de
fiscalizacdo continua de representantes eleitos e de parte da burocracia com
responsabilidade deciséria. Por fim, a terceira dimensao se refere as regras estatais
intertemporais, pelas quais o poder governamental ¢ limitado por um conjunto de
regras e garantias dos direitos individuais e coletivos propostos por representantes a
partir de leis que ndo podem ser alteradas ao sabor do governante de ocasido.

O CLAD (2000) evidencia o cardter multidimensional da accountability,
identificando diferentes formas de sua realizagdo. O organismo define que as formas
tradicionais de controle se relacionam aos controles classicos e parlamentares, aos quais
se submetem os agentes publicos e as autoridades politicas. As novas formas se
relacionam com novos paradigmas de gestdo publica e se estabelecem pelo controle
social, pela competi¢do administrada e pela introdu¢do de uma légica de resultados.
Esta ultima, com a utilizagdo de avalia¢des ex post para medir o desempenho e exigir a

prestacdo de contas dos agentes responsaveis pela execugao e pelos resultados.
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Essa leitura, em especial, possui muitos tracos caracteristicos de um novo
paradigma de gestao publica conhecido como New Public Management, termo que
engloba um conjunto de reformas de matriz liberal que influenciou ajustes estruturais
em diversos paises, alavancados pela constatac¢do da crise do Welfare State na Europa e
do New Deal nos Estados Unidos (OECD, 2012). Segundo essa vertente, a nogao basica
de accountability estaria referenciada em um conjunto de rela¢des entre prestadores de
servico e agentes demandantes, que se estabelece através da prestacdo de contas e da
responsabilizacdo dos agentes publicos pelos servicos prestados.

A aplica¢do dessa ideia no dmbito das politicas publicas, em geral, tem sido
operacionalizada através da leitura promovida pelas teorias de gestio e administra¢io
publicas modernas, e impulsionada por agéncias multilaterais e institui¢oes que fazem
parte de um circuito internacional de formulagio de politicas (LAVALLE & VERA, 2011).
De maneira geral, elas preconizam: 1) a descentralizagao das atividades dos érgaos
centrais para as unidades subnacionais; 2) a separagao entre formuladores e executores
de politicas publicas; 3) o controle gerencial sobre as agéncias autdnomas, por
intermédio de: a) controle dos resultados, a partir de indicadores de desempenhos
estabelecidos nos contratos de gestao; b) controle contabil; c) controle por competicdo
administrada; d) controle social; 4) diferenciacdo entre unidades descentralizadas: a)
agéncias que realizam atividades exclusivas do Estado e servicos sociais; b) atividades
cientificas de carater competitivo; 5) a terceirizacdo de servigos; 6) o fortalecimento da
burocracia concentrada nos altos escaldes do Estado. (BRESSER-PEREIRA, 2006).

Na Educagio, a implantagdo dessas politicas tem se concretizado em desenhos
comumente chamados School Accountability ou Responsabilizacdo Educacional, que
operam dentro de uma légica propria a esse referencial gerencialista e que, em comum,
tém sua sustentacdo no tripé avaliagdo, prestacdo de contas e responsabilizacdo dos

agentes publicos pelos resultados atingidos em avaliagdes externas (BROOKE, 2000).

1.1.7 A aplicacao do conceito de accountability na Educacao

Alguns autores identificam essas politicas com o marco das reformas
liberalizantes de segundo ciclo, que propde um novo modelo regulatério combinando
mecanismos de mercado com formas de controle estatal da qualidade (FREITAS, 2012;
AFONSO, 2009). Esse segundo ciclo de reformas estruturais comega ainda no final dos
anos 1990, apés constatacdo do fracasso dos ajustes do ciclo anterior. Ao contrario das

primeiras reformas, que focavam problemas fiscais dos paises, o segundo ciclo trouxe
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uma série de inovagdes institucionais que tinha como objetivo declarado introduzir a
ideia de performance na administra¢do publica, sob a crenca de que, através disso, seria
possivel aperfeigoar os servigos puiblicos, tornando-os mais eficazes.”* (BRESSER, 2001).

Muito influenciadas pela discussdo sobre a descentralizagdo, que fez convergir
sob um mesmo tema setores a esquerda e a direita do espectro politico, essas reformas
tentaram promover a provisao local de servigos publicos e adiversificacdo de agentes
prestadores, sob a justificativa de que aproxima-los da populagdo os tornaria mais
responsivos e acessiveis a populagdo mais pobre, historicamente excluida desses
servigos.

Contudo, a garantia para o pleno funcionamento desses arranjos foi colocada em
pratica através de uma leitura parcial de accountability, uma vez que foi submetida a
uma légica de mercado na qual a participacdo é garantida através de mecanismos
individualizados de voz - que permitem aos usudrios sinalizar sua satisfacio ou
insatisfagdo com o servi¢o prestado diretamente ao prestador ou através de estancias
reguladoras - ou, em ultima instincia, de saida - em que é dado aos usudrios a
possibilidade de escolher e/ou abandonar determinado servico em fun¢io de sua
experiéncia ou de informacOes prestadas pelo Estado e/ou sociedade civil
(HIRSCHMAN, 1972)*.

A maijoria dessas reformas implantadas na drea da Educagdo tem buscado
conjugar essa logica de mercado com formas de regulagao estatal da qualidade. Uma das
primeiras iniciativas nesse sentido é o Education Reform Act da Inglaterra, em 1988.
Sob a justificativa de que os sistemas e agentes educacionais apresentavam um baixo
nivel de responsabilidade pelos seus resultados, a Primeira Ministra Margareth
Thatcher iniciou um plano que preconizava a centralizagdo do curriculo, a0 mesmo

tempo em que desconcentrava as decisdes administrativas em direcdo as unidades

33 Essas propostas podem ser conhecidas através relatério “World Development Report 2004: Ma-
king Services Work for Poor People” do Banco Mundial (2004) e no volume do Fundo Monetario
Internacional (2003).

34Utilizo as categorias propostas por Hirschmann (1972) no cléassico Saida, Voz e lealdade. Hirsch-
mann prop0e essas duas categorias como ponte conceitual entre as analises feitas na area econémica
e aquelas da &rea social e politica. A op¢do de saida explicaria a eficiéncia das firmas (governos
incluido) através de mecanismos que permitem aos usuarios procurar melhores servigcos com pres-
tadores mais eficientes. A ideia subjacente é que a competicdo levaria a uma depuragdo do mercado
levando a “morte natural” dos menos eficientes. Por outro lado, o autor adverte que situagdes de
monopolio, como a de muitos servigos publicos prestados pelo governo, se regem por uma lei de
entropia propria que ndo possibilitaria a eficiéncia através dessa depuragdo, a ndo ser que existam
mecanismos politicos a operar. A opgdo pela voz, seria entdo, uma maneira de prescindir da opcao
pela saida, através de participacao politica, podendo ser desde a queixa pura e simples, aos protestos
e pressdo organizada por usuarios e grupos interessados. Para mais ver: HIRSCHMAN, Albert O.
Saida, voz e lealdade: reagOes ao declinio de firmas, organizaces e Estados. Sao Paulo: Ed. Pers-
pectiva, 1972.
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prestadoras de servigos, outorgando-lhes niveis gradativos de autonomia financeira e
administrativa.

Como vimos ao longo deste capitulo, a agdo indutora de organismos multilaterais
aliados a governos e agentes corporativos interessados no assunto, fez com que essas
reformas transbordassem de seu contexto original. A partir do segundo ciclo de
reformas, diversos paises passaram a adotar politicas que combinavam elementos de
mercado a0 mesmo tempo em que se utilizavam de estratégias para recentraliza¢do do
curriculo, avaliagdo e padroes de desempenho, utilizando-os como instrumentos em
politicas que envolvem incentivos de diversas ordens, como recompensas e punigoes,
buscando, assim, regular os interesses dos agentes envolvidos.

Do ponto de vista macroestrutural, essas propostas fundiam estratégias que
buscavam incidir na educagao tanto no ambito da oferta, diversificando a presta¢do de
servicos educacionais por meio de agentes publicos e privados®, como no d4mbito da
demanda, através do financiamento indireto do Estado por meio de bolsas ou vouchers.
Mantinha-se, assim, o poder regulatério sobre essa dispersa rede composta por agentes
publicos, parcerias publico-privados, agentes publicos sob gestao privada, escolas auto-
gestiondrias e, até mesmo, agentes privados, todos disputando a preferéncia dos
responsaveis pela matricula dos estudantes (FREITAS, 2011; AFONSO, 20009).

Nos paises que adotaram esses novos arranjos regulatérios, como Chile e Estados
Unidos, o papel das familias ficou limitado a decisao de escolher em que escola
matriculariam seus filhos. Para subsidiar a tomada de decisdo, o Estado prové as familias
resultados padronizados sobre a qualidade das escolas, oferecidos por intermédio de
agéncias do préprio Estado ou da sociedade civil. Com isso, estabeleceu-se uma
competicdo entre agentes publicos e privados pelos recursos estatais transferidos de
acordo com a escolha da demanda. As entidades do setor publico e privado que
compartilham a provisao dos servicos de Educa¢do coube competirem entre si para
atrair mais clientes, vendendo seus servicos em um mercado aberto.

A premissa dos defensores deste modelo na educacdo é a de que os interesses
individuais dos pais pela melhor escolarizagio de seus filhos seriam capazes de
mobiliza-los em busca das melhores condi¢des educacionais possiveis, fazendo com que
os estabelecimentos de pior desempenho viessem a se empenhar em mudancgas
substanciais no seu funcionamento, a fim de melhorarem seus indicadores e, com isso,

disputarem posi¢des dentro do mercado educacional. Contudo, a ideia de uma “mao

3 Escolas publicas, privadas, parcerias pUblico-privadas, escolas pablicas com gestdo privada, es-
colas autogeridas, etc.
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invisivel” no mercado educacional tem sucumbido a prova de que as familias nem
sempre dispdem da possibilidade de escolher as melhores escolas, quer por falta de
informagao, quer por falta de competéncia para realizarem a escolha, ou simplesmente
por falta de oferta (ELACQUA, 2004; COSTA & KOSLINSKI, 2009).

Todavia, uma maior liberdade de mercado nao guarda correspondéncia com
niveis mais acentuados de accountability. Na verdade, como diz Elacqua (2004), a partir
da andlise do caso chileno, é possivel distinguir dois tipos de accountability educacional:
accountability de mercado e accountability de Estado. Na primeira categoria, estaria a
competicdo entre as escolas pela preferéncia dos pais, como ja tratado aqui, e, na
segunda categoria, estariam a fixac¢ao e supervisao das metas e a aplica¢do de sangoes e
prémios. Essa segunda vertente se volta para processos ocorridos no interior da escola
e utiliza os resultados para oferecer informagdes que permitem ao Estado
responsabilizar professores e demais agentes escolares pelos resultados escolares,
podendo se utilizar de incentivos, isto é, de recompensas ou puni¢des, tais como ganhos
pecunidrios ou salariais, progressio em carreira, demissio de pessoal e, no limite,
cancelamento das atividades do professor ou de unidades escolares inteiras.

A diferencia¢do no caso chileno nio é ocasional. A experiéncia daquele pais com
modelos de accountability de mercado foi implantada na década de 1970, quando
Milton Friedman assessorou o governo chileno numa série de reformas liberalizantes
em sua economia. Mas recentemente, parte dessas propostas tem chegado ao
esgarcamento, com pressOes cada vez mais crescentes de cidaddos e estudantes por
reformas. A resposta do Estado tem sido a implementacio de mecanismos de
accountability estatal, como tentativa de corresponder aos anseios da populagao por
maior igualdade de oportunidades no sistema educacional.

Para Brooke (20006), haveria uma diferenciagdo basica entre os modelos mais
sintonizados com as reformas liberalizantes, como o chileno e o americano,
denominado high stakes, nos quais os profissionais da escola sofrem consequéncias
mais graves pelos maus resultados; e o modelo comumente adotado no Brasil e na
maioria dos paises, denominados low stakes, que se caracterizariam mais pelo uso dos
resultados das avaliagdes em politicas sem maiores consequéncias para os agentes
educacionais.

Freitas (2013) critica essa tentativa de dicotomizar os modelos de politica e afirma
que tanto o incipiente modelo brasileiro quanto os modelos americano e chileno sdo
desdobramentos de um mesmo tipo de politica, separados por um intervalo de

maturagdo e recrudescimento dos reforgos. Para ele, os elementos fundamentais que
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caracterizam as politicas estdo presentes em ambos os modelos: avalia¢do, publicizacdo
dos resultados como forma de prestag¢do de contas e responsabilizacio dos agentes
educacionais pelos resultados alcancados. Segundo o autor, o acirramento das
exigéncias da propria politica levaria,ao longo do tempo, inexoravelmente, a modelos
mais agressivos, como os adotados, com maior frequéncia, em paises como os Estados
Unidos e o Chile. Nesse modelo de politica, os profissionais da escola sofrem
consequéncias mais graves, havendo uma clara vincula¢do dos rendimentos salariais
dos professores com os resultados atingidos pelas escolas e, no caso de reincidéncia de
resultados negativos, com puni¢des mais severas, podendo chegar a demissio de
professores e diretores e ao fechamento da escola.

Segundo Brooke (2013), apesar da existéncia de indicadores e resultados
padronizados, as politicas implantadas no Brasil tém sido utilizadas, em sua maioria,
para oferecer subsidios aos gestores para a comparagdo de escolas de seu sistema
educacional, e muito pouco para a prestagdo de contas a sociedade. Mesmo para
municipios e estados que levaram a frente suas politicas de responsabilizacdo, os
modelos que tém sido implantados se caracterizam pelo uso dos resultados das
avaliacdes em politicas com consequéncias positivas para os agentes educacionais.
Segundo Brooke, a énfase no pagamento por resultados ocorreria porque faltariam as
pré-condi¢Oes, inclusive em termos de cultura institucional, para que um sistema de
accountability funcione a contento.

Bonamino & Souza (2013), analisando o caso brasileiro de geracdes de avaliagao,
indicam que o uso dos resultados de avaliagio em politicas de responsabilizagao tem
ocorrido sob duas formas: uma com consequéncias meramente simbdlicas e outra com
consequéncias simbdlicas e materiais. No primeiro cendrio, as autoras alocam
iniciativas que ndo estabelecem consequéncias materiais para os agentes escolares. No
segundo cendrio, estdo as politicas que estabelecem consequéncias materiais para os
agentes escolares, mas que ndo precisam ser necessariamente puni¢des, Como no caso
das politicas de high stakes*.

Afonso (2009) critica a concepgao limitada de accountability utilizada na maioria
das propostas em curso. O autor defende que o termo, de origem progressista, é
complexo demais para uma apropriacao simplista por uma tinica concepg¢ao ideoldgica,
e defende a disputa de seu significado, denominando essa ideia de cunho mais limitado
como modelos de accountability e distinguindo-o da ideia de sistemas de accountability

em sua forma plena. Para ele, sistemas de accountability seriam um conjunto articulado

3 Podendo variar entre a adogao de sistemas de bonificagdo, remuneragéo por desempenho, etc.
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de modelos e formas parcelares de accountability que se constituiriam em uma
estrutura composta dentro de um quadro de politicas publicas fundamentadas em
valores de bem comum, como democracia, cidadania, transparéncia, participagao e
responsabilizagdo. Maroy & Voisin (2013) se unem a essa critica e acusam o uso
infundado do termo, definindo-o como uma entre as possiveis nomenclaturas dadas a
um tipo muito especifico de politica que tem se caracterizado mais pela regulacao por
resultados do que por ideais proprios da teoria liberal.

Em outros termos, trata-se de proposta de accountability que tenta se viabilizar
através de uma concepgao estreita que conjuga participagdo politica individualizada e
introdugao de logica de mercado nos servigos publicos, a0 mesmo tempo em que tenta
se equilibrar sobre um discurso progressista, evocando uma compreensao estreita de
bem comum, denominada interesse publico, que se satisfaz por intermédio de relacdes
também estreitas de accountability baseadas em avaliacdo da qualidade do servigo
prestado, prestacdo de contas sobre os recursos utilizados frente aos objetivos
efetivamente alcancados e responsabilizagao dos agentes publicos de acordo com os
pressupostos de eficiéncia e qualidade (MAROY; VOISIN, 2013).

A confluéncia semantica entre termos utilizados por ambos os lados do espectro
politico para se afirmar, coloca a proposicao e aimplementagao de diversas politicas sob
suspeita para boa parte da literatura educacional que discute os efeitos de politicas de
responsabilizacdo educacional (AFONSO, 2009, 2012; FREITAS, 2012; MAROY;
VOISIN, 2013). Esses autores demonstram preocupagdo com os riscos envolvidos na
apropriacdo macica e acritica dessas politicas, como tem ocorrido nos sistemas
educacionais brasileiros, e reivindicam dados empiricos que permitam compreender
seus efeitos positivos e negativos. Eles advertem sobre o peso da origem socioecondmica
dos alunos sobre os resultados alcangados pela escola e sobre os riscos envolvidos com
o estreitamento curricular e as estratégias de gaming, alertando para o potencial dessas
politicas de aprofundamento das desigualdades escolares

Ha, com efeito, um conjunto de autores que apresentam abertura em relacdo a
esse tipo de politicas, aceitando novas experimentag¢des como possibilidade de reunir
os dados empiricos necessarios para compreensao de seus possiveis efeitos (ANDRADE,
2009; BROOKE, 2008; FERRAZ, 2013; MACHADO; ALAVARSE, 2015). Esses autores
defendem que politicas de accountability educacional podem ser uma alternativa para
alavancar o desejavel salto de qualidade que se espera para elevar os patamares da

educacio brasileira.
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Partimos da premissa de que, a despeito das semelhangas, diversos projetos que
utilizam essas categorias possuem diferencas fundamentais em suas formulagoes e/ou
objetivos politicos. Por esse motivo, interessa-nos construir um arcabougo tedrico que
dé conta nao s6 de compreender o funcionamento pragmatico das atuais politicas de
accountability, como também de captar os meandros politicos que as conformam, com
uma unica lente de abordagem. Nesse sentido, entender como as matrizes referenciais
que sustentam accountability interagem entre si e em que pontos, pode ser uma chave
para compreender como a formulacdo dos programas se inspira nos ideais de
accountability para influenciar no funcionamento das escolas.

Na préxima se¢ao, realizamos esse esforco recorrendo a autores da linha racional-
utilitarista que constituem uma das fontes das teorias aqui referenciadas. Mais
especificamente, utilizamos os fundamentos de teoria social de James Colemam, com o
objetivo de realizar uma articulag¢do consistente entre os dois campos tedricos, o da
democracia politica e o da administra¢do publica, para fins de avaliagao do programa
cearense de accountability aqui pesquisado: o Prémio Escola Nota Dez.

Portanto, a segunda parte deste capitulo é dedicada a confluir em um tnico
arcabougo tedrico as duas abordagens apresentadas até aqui: a teoria democratica e sua
nog¢do abrangente e progressista de accountability, como um dos aspectos do controle
social, e a abordagem da administragdo publica preocupada com a eficicia dos servigos
prestados a populagao. Com isso, pretendemos construir uma ferramenta conceitual
que nos permita analisar a politica publica e os mecanismos de que se utiliza para alterar
a realidade das escolas. As categorias trabalhadas aqui estardo presentes na andlise do

Programa Escola Nota Dez que realizaremos ao longo dos capitulos seguintes.
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Parte Dois: Confluéncias entre a Teoria da A¢do Racional e

Accountability

A coisa mais terrivel e vergonhosa que os pastores podem fazer é trei-
nar, para os ajudarem a cuidar do rebanho, cdes que a intemperanga,
a fome ou qualquer habito vicioso levariam a fazer mal aos carneiros
e a se tornarem iguais aos lobos dos quais os deveriam proteger. |..]
Nio devemos tomar todos os cuidados possiveis para que 0s nossos
auxiliares ndo se comportem deste modo com os cidaddos, dado que
sdo mais fortes do que eles, e ndo se tomem iguais aos senhores sel-
vagens, em vez de permanecerem aliados protetores e defensores? E
o melhor dos cuidados ndo consiste em dar-lhes uma boa educagdo?
[..;devem receber a boa educagdo, qualquer que seja, se quiserem pos-
suir o que, melhor do que qualquer outra coisa, os tomard brandos
entre si e para com aqueles sob sua guarda. Além de tal educagio,
todo homem sensato reconhecerd que é preciso dar-lhes habitagées
e bens que ndo os impegcam de serem guardas tdo perfeitos quanto
possivel e ndo os incitem a fazer mal aos seus concidadios.

PLATAO, A Reptiblica.
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1.2 Confluéncias entre a Teoria da A¢cao Racional e Accountability

Como vimos, a nogao de accountability pauta-se na acep¢ao da teoria liberal
democratica, cuja inspiragao republicana tenta reestabelecer a discussdo dos limites do
Estado, preconizando que, em regimes democraticos modernos, os governos precisam
se guiar por preceitos de soberania popular e de submissdo dos governantes ao controle
dos seus governados. Como os Estados democraticos se caracterizam pela atuagdo
delimitada em um espago restringido pela garantia dos direitos individuais e coletivos
dos seus cidadios, a realizagao desses preceitos ocorreria através do estabelecimento de
mecanismos de prestagdo de contas e de responsabilizagao dos atores politicos. Esses
mecanismos sao construidos com a finalidade de gerar responsiveness, ou seja,
capacidade de resposta do governante aos seus governados.

No ambito das politicas publicas, a aplicacdo dessas ideias tem sido, em geral,
aplicada através de uma leitura muito particular promovida por teorias da gestdo e
administragao publicas modernas. Segundo essa visao, accountability esta vinculada a
uma racionalidade relativa aos meios. Elas apresentam o objetivo de alcangar um
determinado fim: a garantia de que os agentes prestardo o servi¢o publico de acordo
com a vontade de seus concidaddos (MEDEIROS; CRANTSCHANINOV; SILVA 2013).

Segundo esse enfoque, a nogao basica de accountability estaria referenciada por
um conjunto de rela¢des entre prestadores de servico e agentes demandantes que se
estabelece através da prestacdo de contas e da responsabilizagdo dos agentes publicos
pelos servigos prestados.

Deteremos-nos um pouco mais nessa discussdo, com o intuito de apreender e
evidenciar elementos relativos ao funcionamento de politicas que tentam influenciar o
contexto da escola. Para essa tarefa tomamos como ponto de partida os fundamentos
de teoria social de James Coleman, um dos cldssicos da sociologia racional-utilitarista,
cujo tratamento tedrico nos permite uma ligacdo mais consistente entre ambas as
teorias, da politica e da administra¢do publica, como os dois lados da mesma moeda que
é a accountability.

Coleman foi um dos primeiros autores a tentar incorporar elementos da teoria
racionalista no Ambito das ciéncias sociais e, também, um dos autores preocupados em

formular a questio da solidariedade social no 4ambito da sociologia. Apesar de adotar

3"Nesta racionalidade estariam contemplados (mas ndo se limitariam a) os processos eleitorais regu-
lares, instancias privilegiadas de accountability para governos de sustentacdo democréatica que, se-
gundo a teoria democratica, é o apice da prestagdo de contas dos governantes aos seus concidadaos.
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procedimentos proprios desta abordagem, Coleman ndo concorda com a nogido de que
a sociedade seja uma simples agregacdo de acOes e interesses dos individuos. Para o
autor, a totalidade dos comportamentos é uma abstra¢do que, embora util do ponto de
vista da sociologia, nem sempre ¢ suficiente para apreender e explicar os fendmenos
sociais. Caberia ao pesquisador encontrar uma explicag¢do para os fendmenos sociais
que parta do nivel inferior do sistema e explique a conduta do sistema recorrendo a
conduta de suas partes, em termos de agOes e orienta¢des das unidades de nivel inferior.
Segundo Coleman, essa abordagem pode ser mais ttil para a interven¢do do que uma
explicacdo igualmente valida que permanece no nivel do sistema, pois, mesmo quando
a intervencao se faz nesse nivel, como é o caso de mudangas introduzidas pelo governo
através de politicas publicas, sua implementagdo ocorre mais frequentemente nos
niveis inferiores, e é ela que vai determinar as consequéncias para o sistema.
(COLEMAN, 2007, p.40).

A teoria da Ag¢do Social de Coleman parte de trés componentes basicos: 1) os
atores e seus interesses; 2) os bens, recursos ou eventos necessarios para satisfazer os
interesses dos atores; 3) o controle que os atores tém sobre esses recursos. A partir destes
trés elementos, Coleman constréi sua teoria de sistemas sociais partindo de relagdes
mais simples, formadas por no minimo dois atores que se envolvem em relacoes de
trocas, baseadas em confianca ou autoridade. Essas relagoes vao se complexificando até
chegar ao nivel de elaboracdo de sistemas baseados em relacdes de confianca ou
autoridade, demandas por normas sociais e realizac¢do de normas efetivas, para
culminar na elaborac¢do de uma teoria do capital social.

A agregacdo das agdes dos individuos na teoria colemaniana se did em trés
momentos distintos: 1) a transi¢do macro-a-micro, isto é, o pesquisador analisa todos
os elementos que estabelecem as condi¢des de acdo de um ator, seus interesses e
objetivos, os constrangimentos impostos a a¢gdo por normas ou agentes externos, ou
seja, as regras do jogo; 2) a transi¢do micro-a-macro, que se refere as consequéncias da
acao do agente e como estas agOes se combinam, interferem e interatuam com as agoes
de outros agentes e criam um novo contexto onde a a¢do seguinte terd lugar. Em outras
palavras, o que os jogadores efetivamente fazem no jogo e como suas atitudes
interferem nas atitudes dos outros jogadores; 3) a agregacdao no nivel macro, isto é, a
prépria interpretagdo do sistema que se concebe a partir da conduta de um sistema de
atores cujas agdes sdo interdependentes. Em alguns casos, esta agregac¢do ¢ puramente
uma abstra¢do, embora seja importante para entender alguns resultados no nivel

macro. Noutros casos, a conduta do sistema pode ser considerada como a agao de um
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ator supra individual que resulta das ac¢Oes interdependentes dos atores internos
(COLEMAN, 2007, p.50).

A importancia da abordagem de Coleman reside no fato de que suas propostas
nos permitem pensar os problemas da accountability num continuum entre as duas
abordagens apresentadas nas se¢Oes anteriores: accountability democratica e accoun-
tability educacional.

Além disso, esse enfoque coloca para o nosso trabalho a seguinte proposi¢ao: ad-
mitindo que os agentes possuam interesses proprios na realizacdo de suas a¢Oes, mas
que suas consequéncias ndo sejam muito bem calculadas e, na maior parte das situagoes,
esses agentes nao tenham razdes para prestar atengao nas consequéncias de suas a¢oes
sobre outras pessoas, logo, se quisermos compreender como se implementa determi-
nada politica publica que se pretende capaz de induzir mudangas, precisamos pensar-
como essas politicas irdo afetar os incentivos, os custos e os beneficios de cada grupo de
individuos envolvido em uma situagdo concreta. Acreditamos, portanto, que se trata

de uma perspectiva que pode nos ajudar a avangar em relagdo ao nosso tema.

1.2.1 Coordenacdo social segundo Coleman: bem publico, problemas

de carona, sistemas de controle e incentivos

Para iniciar a discussio, é necessario ancorar o significado de bem publico ine-
rente as duas abordagens de accountability. Quando os cientistas politicos tratam da
necessidade de introduzir mecanismos de accountability para solucionar problemas de
representa¢do em sociedades democraticas, eles estdao falando da precedéncia do inte-
resse comum sobre os interesses individuais. Quando os administradores requisitam
mudancas no aparelho estatal a luz da eficiéncia nos servigos publicos, justificam-nas
moralmente em termos de interesse publico. Resumidamente, quando se fala de ac-
countability em quaisquer dessas abordagens, a énfase é em um instrumento, uma ati-
vidade-meio realizada com objetivo de se alcancar um fim, que de algum modo esta
relacionado a ideia de bem comum. Logo, quando falamos de uma politica que visa me-
lhorar os resultados educacionais de estudantes através de instrumentos de responsa-
bilizagao dos professores e demais profissionais escolares via accountability, também se
estd operando numa ideia abstrata de bem comum, algo desejavel para uma grande par-
cela daquela mesma sociedade.

Nesta investigacdo, apesar das criticas ao reducionismo, orientamo-nos pela no-

¢do de bem publico construida pelos racionalistas. Bem puiblico pode ser caracterizado
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como um bem, recurso ou evento® que determinada coletividade tem interesse em
acessar e que nao pode ser consumido individualmente, sem que uma grande maioria
também seja beneficiada, e, além disso, que sé pode ser produzido coletivamente por
meio de cooperagao social. Essa defini¢do sintética remete a discussao de uma série de
paradoxos apresentados como problema da coordenagao social, que trata da capacidade
de coordenar agdes em grupo que beneficiem a maioria dos individuos.

A formulagao original dessa questao foi apresentada por Olson (1965) sob 0 nome
de “problema do carona”. Nela, se propde que os individuos participantes de uma soci-
edade ndo teriam incentivos suficientes para contribuir para a produ¢do de um bem
publico a que se tivesse livre acesso, sem a obrigagao de arcar com os custos. O problema
principal desse paradoxo, segundo o autor, é que se o individuo pode consumir certo
bem sem impedimentos, é racional que ele adote a atitude “carona™ e nao contribua
com a produgao do mesmo. E, se cada agente racionalmente adotasse a mesma atitude,
mataria na fonte qualquer tentativa social de produzir bens publicos por intermédio de
cooperagdo. Em outras palavras, o paradoxo de Olsen coloca em xeque a propria racio-
nalidade existente na formag¢ao de uma sociedade. Sua conclusao é que certos bens pu-
blicos nao podem ser atingidos somente a partir dos interesses individuais. Neste caso,
é necessaria uma decisdo arbitraria, vinda de um agente externo, que pode recorrer, in-
clusive, ao poder coercitivo para impd-la aos sujeitos, em caso de necessidade.

Outra abordagem desse mesmo problema é apresentada por Coleman, que foca-
liza a ideia de solidariedade social. Para ele, o problema nio é “por que individuos con-
tribuem mesmo sem incentivos”, mas sim “como os individuos vencem suas desconfi-
angas iniciais em relag¢do uns aos outros, e conseguem trabalhar em um regime de cola-

bora¢do™°. A conclusdo do autor é a de que, em algumas circunstincias, se faz

38 Ha na sociedade uma diversidade de bens, recursos e eventos, cuja propriedade se distingue con-
forme sua divisibilidade, alienabilidade, conservacao, tempo de entrega e auséncia de externalida-
des. Para cada uma dessas caracteristicas, hd consequéncias importantes que definem o tipo de sis-
tema de acdo que ira emergir (COLEMAN, 2007, p.79). Os bens privados, por definicdo, carecem
de externalidades, sua consumagdo pode ser feita por um Gnico individuo, no momento que melhor
Ihe apetece, sem necessariamente afetar outros. Os bens publicos, por outro lado, carecem da capa-
cidade de conservagdo, ndo sdo passiveis de serem consumidos na hora em que o individuo bem
entende, suas externalidades podem atingir o extremo de ter consequéncia para todos os entes de um
grupo social.

39 0 termo carona néo seria a traducéo adequada para este tipo de atitude. Hoje compreendemos que
carona pode ser, por exemplo, uma atitude colaborativa com fins de preservacgao de um bem publico
gue é o meio-ambiente. Aqui o termo que melhor se adequaria seria parasita (uma atitude popular-
mente conhecida como “abeiro” ou “penetra”. Alguém que se beneficia do trabalho ou bens alheios
sem contribuir para ele).

40 1ss0 ¢é basicamente o problema que Hobbes apresenta ao definir o seu contrato social em termos
de como o0 homem supera o Estado da Natureza e implanta o Estado
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necessario implantar um conjunto de normas que regulem a solidariedade entre os in-
dividuos. Para isso, uma condic¢do essencial é a garantia de meios para que todos os
membros da comunidade tenham capacidade de controlar e sancionar uns aos outros*.

Embora Coleman formule a questao em um nivel de abstracdo socioldgica mais
complexo, ambas as conclusodes se completam. A criacdo de uma norma conjunta im-
plica que os individuos cedam suas capacidades de atuar a outros atores dentro de um
mesmo sistema. E se cada ator cede sua capacidade abrindo mao de a¢des que impdem
externalidades aos outros, logo ele recebe em troca alguns direitos parciais de controlar
as a¢Oes dos demais. A implicagdo pratica disso é a no¢do de um contrato social impli-
cito, isto é, a transferéncia de controle do individuo para a coletividade e a institui¢ao
de uma entidade abstrata capaz de impor a solidariedade. Se a todos os atores interessa
conseguir que os demais cedam suas capacidades a coletividade, entdo todos tém tam-
bém incentivos para que conservem as suas proprias capacidades, resultando num con-
trole ideal de uns sobre os outros.

Neste sentido, se pensarmos em configuragdes sociais mais complexas, pode-se
chegar a0 mesmo mecanismo existente na explica¢do contratualista do surgimento do
Estado, que emerge do comum acordo entre iguais que abrem mao de seus poderes e
instituem esse agente externo que passa nao s a controlar e a regular o funcionamento
do acordo original, como também a induzir que todos participem, dado seu poder vin-
culante. A relagdo da teoria da Agao Social com a metafora contratualista é bem expri-
mida na defini¢do de Putnam (2009): “as institui¢des sdo mecanismos construidos para
alcancar propdésitos e nao apenas para alcangar acordos” (p.24).

Isso ndo quer dizer, no entanto, que toda comunidade necessite de um agente
especializado para regular os interesses individuais. Segundo Coleman, grupos peque-
nos nao tém necessidade de lancar mao de agente externo regulador para alcangar a
solidariedade porque os comportamentos de seus membros sdo visiveis para todos os
demais. Quanto maior o grupamento, maior a dificuldade de instaurar o regime de so-
lidariedade sem recorrer ao controle externo. Na medida em que a comunidade original
cresce, vai ficando mais dificil que cada agente conserve sua capacidade de controlar e

sancionar todos os demais e, consequentemente, vai se impondo a necessidade de

41Coleman acrescenta ainda que ha um conjunto de trocas e interacdes entre individuos, que ele
define como capital social, que garantem a regulacdo dessa solidariedade uma vez que a realizacdo
da cooperacdo depende basicamente de trocas sociais e comunicagdo entre os individuos. Para uma
explicacdo mais detalhada disto, Cf. BONAMINO, A. et.al. Os efeitos das diferentes formas de
capital no desempenho escolar: um estudo a luz de Bourdieu e de Coleman. Revista Brasileira de
Educacdo, v. 15, n. 45, p. 487-499, Dez. 2010.
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instalar um conjunto de agentes especializados em controlar o comportamento dos de-
mais®. E também esse o motivo de organizacdes irem se complexificando, criando hie-
rarquias cada vez mais complexas para dar conta de controlar uma estrutura grande
através de instancias de controle formais.®

As instincias de controle formais sdo instrumentos importantes para a constru-
¢do de comunidades colaborativas, sobretudo de grandes extensdes. Todavia, sua insti-
tui¢do estd no cerne do problema da accountability. A instituicao de um grupo especia-
lizado para induzir individuos de determinada comunidade a participagao, ao mesmo
tempo em que impede que os demais usufruam dos beneficios sem que tenham contri-
buido para seus custos de produgao, adiciona uma segunda camada de problemas ao
que pretende tratar, ou seja, a solu¢do para os problemas de carona cria um “problema
de carona de segunda ordem”.

Como se sabe, esse tema é antigo. Platdo em A Reptiblica ja enunciava o pro-
blema, chamando a aten¢io para o fato de que a elevagao de determinados individuos
da comunidade a posi¢do de controle sobre os demais trazia o risco de que, uma vez de
posse do poder, esses mesmos individuos passassem a utiliza-lo em proveito préprio e
em detrimento da comunidade e da tarefa inicial para o qual foram colocados. Essa
questdo remete a formulagao original do tema deste trabalho, uma vez que a ideia de
accountability é construida para amparar o conjunto de mecanismos de controle dos
agentes de poder instituidos nas sociedades democraticas.

Coleman defende que a solug¢do para o problema nao passa por criar novas ins-
tincias de controle para supervisionar o grupo de controle original, porque essa solu¢do
geraria 0s mesmos riscos que a instancia de controle anterior ofereciam e, consequen-
temente, seria necessario recorrer a mesma solu¢io indefinidamente, gerando proble-
mas de carona de terceira, quarta, quinta ordem, e assim sucessivamente. A utiliza¢do
dessa medida, em ultima instancia, aumentaria, em muito, os custos do controle epo-
deria levar ao esgotamento dos recursos do grupo que a originou.

E dessa superposicio de instincias de controles formais que surgem os controles
hierdrquicos nos quais se baseiam as pesadas organizagdes burocraticas modernas, prin-

cipalmente as estatais. Os problemas relativos aos seus custos e eficiéncia, de modo

42 A literatura apresenta este tema de muitas formas. Podemos pensar em muitos niveis de agentes
externos. O Estado em relacdo a sociedade, os agentes burocraticos em relagdo aos agentes privados,
0s agentes de accountability em relacdo a outras instancias do governo, e assim por diante.

4 Para uma discussdo mais detalhada do tema deste paragrafo, cf. OLIVEIRA, L. A. de S. Redes de
Poder em Governangas do Brasil a Angola: Administracdo e Comércio de Escravos no Atlantico
Sul (Luis César de Meneses, 1697-1701). 2013, 240f. Dissertacdo (Mestrado em Histdria Social) —
Universidade Federal Fluminense, Niterdi, capitulo 1.
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geral, dizem respeito a questdo que tem concentrado a ateng¢do dos reformadores que
buscam modificar as estruturas do Estado, a partir da implanta¢io de uma nogio ge-
rencialista de accountability, que tenta fugir um pouco da nog¢ao de supervisio/fiscali-
zacgao.

Porém, como explicita Coleman, a instaura¢do de um regime de solidariedade em
grupos muito grandes e pouco coesos sem que se recorra a superposi¢ao de camadas
especializadas de controle, requer a constru¢do de mecanismos mais sofisticados de
controle sobre os interesses dos agentes, ultrapassando a ideia de vigilincia pura e sim-
ples. Para ele, em situagdes como essa, os grupos precisam dispor de um conjunto de
recursos delineados com a finalidade de controlar os interesses dos individuos dentro
de uma comunidade. Esses recursos podem ser utilizados como recompensa, em caso
de cooperagdo, ou como punig¢io, para os que deixam de cooperar. Esses recursos po-
dem receber varios nomes, conforme o uso ou a literatura que os trata. Adotamos aqui
a denominagao de compensagoes e incentivos*.

Como ja explicitado neste estudo, desde Schedler (1999), a ideia de san¢des esta
internamente vinculada ao conceito de accountability através da dimensio do enforce-
ment®. Smulovitz & Peruzotti (2003) e Grant & Keohane (2005) contribuem para a ideia,
ao pensar um modelo de san¢Oes mais amplo que abarca incentivos simbdlicos. Brinke-
rhoff (2001) acrescenta a isso a possibilidade de pensar san¢des como formas mais am-
plas de incentivos, indo das recompensas as punicdes, sejam elas de natureza material
ou simbdlica. Bonamino & Souza (2012) estabelecem uma discussdo muito parecida ao
tratar os aspectos materiais e simbdlicos presentes nos incentivos utilizados em politi-
cas de responsabilizagdo educacional no Brasil.

A partir do trabalho de Coleman, e para além das caracteristicas materiais e sim-
bélicas, poderiamos classificar os recursos também de acordo com a venalidade intrin-
seca ou extrinseca, ou seja,com a capacidade que um individuo tem de negociar o in-
centivo dentro ou fora do grupo de origem; e segundo a percepgio, ou seja, de acordo
com a reagdo negativa ou positiva que o individuo e o grupo tém em relagio ao incen-

tivo. No quadro abaixo, destacamos uma descri¢do sintética e possiveis combinagoes

4 Compensagdes e incentivos sdo categorias que compdem uma nogdo mais ampla de estimulos,
um conceito que a teoria racional-utilitarista empresta da psicologia behaviorista e que trabalha com
a ideia de estimulo-resposta. Ao longo do trabalho poderemos utilizar também nomenclaturas pare-
cidas, como recompensas, puni¢@es ou san¢bes. Embora muitas delas ndo tenham o mesmo signifi-
cado preciso, acreditamos que 0 contexto dara conta de preencher o motivo da escolha de cada uma,
de acordo com o que se quis explicar.

4 Para mais detalhes, ver se¢éo 4 do capitulo 1.
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dos trés tipos de incentivos, com exemplos de como vem sendo utilizados em politicas

de accountability na educagao.

Quadro 1: CombinacGes de incentivose exemplos na accountability educacional

Tipos de sangéo
o
% | Natur. Venalid..Percep.
]
c © . Exemplo na
= — ® ® o Descricao: il i
IE’ 8 L2 g é 2 2 ¢ accountability Educacional
== 2
S 2 3 2 ¢ F g
©O 8 g 5 E © o
=2 5 E 5 2
Recompensar o profissional com al- -
M X X X um recurso que ele s6 possa utilizar Entrega de recursos necessarios ao
+ 9 q P trabalho da escola.
no local de origem
Penalizar o profissional tirando-lhe al- L
Ml P Diminuigé&o de recursos para escolas
X X X gum recurso necessario ao seu traba- .
— lho. mal posicionadas.
ME Recompensar o profissional com al-  Bdnus Salarial.Uso dos resultados da
+ X X i X gum recurso que ele possa utilizar escola com vistas a school choice
fora do local de origem. com sistema de vouchers.
Penalizar o profissional tirando-lhe al- Multa ou SUSPENsao das atividades do
ME X X X | gum recurso que ele possa utilizar professor.Divulgacdo dos maus resul-
— A | m vi a school-
fora do local de origem. tados da escola com vistas a schoo
choice.
sl Recompensar o profissional com re-
+ X X X conhecimento dentro da comunidade  Mérito ou reconhecimento interno.
de origem.
Sl X X X Penalizar o profissional com danos a  Conhecimento interno dos maus re-
- sua reputacao profissional. sultados.
SE Recompensar o profissional com re- . .
: . Premiacd Ublicas.
+ X X X conhecimento social. emiacGes publicas
. . Rankin ivulgacéo a comuni
SE Penalizar o profissional com danos a ankings e divu gacao a comu dade
X X X ~ : de resultados negativos, com conse-
— sua reputacéo perante a sociedade. . x
quéncias para a reputagdo da escola.

Elaborag&o do autor

Comecando pela percepgao, Coleman explicita que incentivos positivos, como
bdnus ou reconhecimento, serdao sempre mais benéficos para a geracao de solidariedade
do que negativos, como punigdes, pois a ameaca de punigio tende a gerar desconfianga
interna, servindo antes como incentivo para que os individuos escondam seus compor-
tamentos desviantes. Por outro lado, grupos que baseiam seus sistemas de incentivos
em incentivos positivos tendem a obter mais solidariedade do que os que nio o fazem.
Mas essa ndo é uma relagdo direta, pois grupos que oferecem recompensas materiais,
como bonus, por exemplo, podem gerar incentivos para que os individuos busquem ob-
ter as mesmas recompensas com menor quantidade de esfor¢co ou em outros grupos,
em que a chance de consegui-lasseja maior. Em alguns casos, é até possivel que se dedi-
quem a falsificar os indicadores que discriminam quem recebe a recompensa, afim de

obter o mesmo ganho com menor esfor¢co. Campbell (1979) é um dos autores que
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alertam para os problemas de se utilizar uma avaliagdo diagndstica para fins de premi-
acao, por exemplo.

Isso quer dizer que a solidariedade serd tanto maior e mais incentivada quanto
mais intrinseco ao grupo for o valor de troca da recompensa, como acontece com a
aprovagao local. Isso decorre da dificuldade de negociagao do prémio em grupos que
nao tenham a mesma percep¢ao do prémio que o grupo original, dada a impossibilidade
de desvincular seu valor intrinseco do grupo que lhe deu origem. Por outro lado, quanto
mais extrinseco o valor da recompensa, como dinheiro ou reconhecimento social, maior
a liberdade que os sujeitos tém para negocia-la fora do grupo de origem. Nesses casos,
o individuo pode ser incentivado a buscar os mesmos ganhos sozinho, ou a tentar obter
o melhor negdcio para si com esses recursos, em detrimento dos interesses do grupo
que originou o prémio. Um exemplo disso é o caso de professores que se utilizam do
seu prestigio profissional para mudar de escola, ou galgar postos na burocracia estatal.

Logo, na perspectiva de Coleman, incentivos positivos utilizados como recom-
pensa pela adesdo sdo mais efetivos do que os incentivos negativos usados pela falta de
adesdo. Isso ocorre porque o excesso de puni¢coes pode elevar os custos da aplicacdao da
sangdo, dado que os individuos se esfor¢am em ocultar seus comportamentos desvian-
tes. Citando casos andlogos, temos os boicotes de professores as avalia¢cdes em larga
escala e as politicas de responsabilizagao em alguns sistemas educacionais. Em alguns
casos, os individuos podem recorrer ao revide como forma de resisténcia ao controle.
Quando isto ocorre, pode ser necessario aumentar a capacidade de sang¢ao dos indivi-
duos responsaveis por fazerem cumprir a norma, o que, no limite, pode chegar ao uso
da forga. Isso é ruim, pois, como mencionado, resulta no fortalecimento da organizagdo
formal responsavel pelo controle no interior da comunidade original, trazendo a tona,
novamente, os problemas relativos a “quem vigia os vigias” ou aos “caronas de segunda
ordem”.

Assim, segundo Coleman, o controle formal e especializado precisa ser evi-
tado " ou minimizado na medida do possivel. Abrir mao das instancias de controle é ta-
refa mais facil quando se tem uma comunidade pequena, mas nio apenas por causa do
tamanho. Seria possivel o mesmo funcionamento em comunidades maiores, caso fosse
possivel manté-las fechadas e integradas. Quanto mais fechada for uma comunidade, e
mais densamente integradas forem as redes que a sustentam em rela¢do aos agentes
externos, menor a necessidade de se recorrer a agentes externos ou formas hierarquicas

de controle.
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Isso ocorre porque, nesses tipos de comunidades, os controles informais prevale-
cem sobre os formais que, além de menos dispendiosos, envolvem mais san¢des positi-
vas que negativas. Assim, os individuos tendem a se conformar mais facilmente em gru-
pos pequenos e coesos, quando estes mesmos grupos lhes permitem experimentar um
sentimento de pertencimento ao grupo, como recompensa pela sua conformidade. En-
quanto que, quando submetidos a um tipo de controle mais impessoal, que pode envol-
ver punigdes, os grupos tendem a se manter coesos nao pela experiéncia de sentimentos
benéficos, mas por temerem ser pegos ou punidos.

Um dos problemas decorrentes da op¢ao metodolégica da abordagem de Cole-
man ¢ fazer a transigao entre as a¢des individuais que carregam os significados e moti-
vagOes pelas quais os agentes agem e os sistemas sociais mais amplos. Essa é a etapa que
o autor chama de transi¢cdo micro-a-macro. Segundo Coleman, o modo apropriado de
fazer essa transic¢do seria examinando os tipos de rela¢des possiveis entre os individuos,
em uma dada situagdo que se quer pesquisar, para entdo fazer o salto indutivo e tentar
compreender as relagdes mais amplas.

Coleman aponta seis formas possiveis de interdependéncia nas rela¢des entre as
acoOes dos individuos. A primeira parte da a¢do independente do ator, que impoe exter-
nalidades sobre outros, modificando a a¢do dos outros individuos e, portanto, alterando
a estrutura de incentivos sobre o qual irdo agir. A segunda forma é a das trocas mtutuas,
isto é, das negociag¢Oes que os individuos realizam uns com os outros. A terceira é a
expansao de trocas bilaterais em uma estrutura de mercado cldssico, em que os indivi-
duos competem uns com os outros. A quarta situa¢do é o das normas coletivas, isto é,
das decisdes racionais que sdo o produto das escolhas sociais realizadas por votos ou
outras formas de expressdo social desse conjunto de escolhas individuais. A quinta é
uma estrutura de a¢des interdependentes que resultam no estabelecimento de uma or-
ganizacdo formal com um determinado objetivo, cuja estrutura consiste num conjunto
de regras e incentivos que cria interdependéncias nao-simétricas entre os individuos
que a compoem e que nao resulta da simples trocas entre ambas as partes. A sexta forma
é a do estabelecimento do direito coletivo de exercer controle social sobre certas a¢0es,
valores e recursos de outros atores, via normas reforgadas pela capacidade de sangao.

Para seguir no percurso micro-a-macro defendido por Coleman, vamos retomar
as discussoes sobre a relagao agente-principal apresentadas nas segdes anteriores, a par-
tir de dois tipos de relagdes derivadas propostas pelo autor. Essa abordagem certamente
nos ajudara a explicar, de maneira mais aprofundada, o fendmeno da accountability

vertical e horizontal, contribuindo também para superar algumas das divergéncias
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existentes na abordagem de accountability sobre as relagdes de hierarquia e prestacido
de contas entre governo e burocracia e governo e sociedade e, ainda, sobre a questao do

I6cus do poder das instincias de controle dentro ou fora das estruturas do Estado.

1.2.2 Ressignificando as relacdes de agéncia: relacdes de autoridade

e de confianca

Em sua formulagao original da drea do direito, os contratos de agéncia podem ser
formados por até trés partes: um principal, um agente e um terceiro que interage com
eles em troca de algum tipo de compensagao. Neste tipo de relacdo, o agente cede ao
principal o direito de controle sobre suas agdes em um conjunto definido de eventos,
colocando seus servicos a disposi¢do dele. As leis reconhecem explicitamente a dife-
renga entre os interesses dos agentes e dos principais, e boa parte do direito que regula
contratos de agéncia se ocupa em arbitrar conflitos entre as partes, principalmente nas
situagdes em que o agente pode ter empreendido a¢des em seu proprio interesse ao in-
vés de contemplar os interesses do principal. (COLEMAN, 2007, p.123)

Para os economistas, as relagdes do tipo agente-principal se estabelecem quando
ha auséncia de mercados completos devido a assimetria de informagoes,ou seja, quando
os atores ndo dispdem de acesso equinime a todas as informagdes necessarias para uma
tomada de decisao. Essa situagao levaria a uma superposicdo entre diferentes tipos de
atores com diferentes graus de acesso a informagio, originando diversas rela¢des
agente-principal regidas por contratos explicitos ou ndo (PRZERWORSK]I, 2000).

Coleman se baseia na proposi¢ao original existente na common law*’ para expan-
dir as rela¢des agente-principal em duas variantes,com as quais tenta dar conta da mai-
oria das relagdes sociais de sua teoria. A primeira forma é baseada na justaposi¢ao entre
os atores, que ele denomina relacdes de confianca. A segunda forma é baseada na su-
bordinagao de um ator perante o outro, que ele denomina relagoes de autoridade.

Porém, convém notar que a abordagem de Coleman se diferencia do modelo clas-
sico de mercado em um ponto fundamental: a a¢do social, em sua premissa bdsica, se
diferencia do modelo de mercado pela questao do tempo. No modelo do mercado per-
feito, as transa¢des ocorrem instantaneamente e carecem de custos. Isso quer dizer que,

no mundo real, as transagdes se consumam na decorréncia de certo periodo de tempo

46 Coleman justifica sua inspiracdo na Common Law devido a natureza incremental deste sistema
juridico, isto é, as leis evoluem de acordo com as decisdes e casos precedentes. Ao Seu Ver, iSso
dotaria este sistema de uma maior capacidade de refletir as estruturas reais das relagdes sociais do
gue o observado em outros codigos, como a Civil Law, por exemplo. (COLEMAN, 2007, p.207)
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e isso faz com que, em alguns casos, a entrega dos bens (sejam eles ptblicos ou privados)
ocorra somente depois que a outra parte ja fez sua contrapartida. Com isso, a entrega
entre as partes costuma ocorrer em momentos distintos no tempo. Se ocorre numa si-
tuagao de cooperagdo, por exemplo, uma parte podera ter feito antes a transferéncia
unilateral do controle de suas agdes com fins de cooperagdo, porém so receberd com-
pensacao pelo seu esforco depois.

Esse problema de assimetrias temporais que incidem sobre a entrega traz riscos
de transagdo para as partes que precisam investir recursos antes de receber o beneficio.
Nesse sentido, a realizagao de contratos, sancionados por lei ou nao, é uma solugao par-
cial utilizada para que parte desse risco venha a ser diminuida. Trata-se de um instru-
mento muito utilizado, mais ou menos valido, para esses tipos de situagdo e, como se
verd mais a frente, de uma adaptacdo demominada de contratos de gestao tém sido um
instrumento muito comum em reformas do tipo gerencial. Entretanto, como alerta Co-
leman, nem sempre esse tipo de instrumento servira para o cumprimento desse propo-
sito, especialmente em situagdes nas quais as transa¢des nao sdo econdmicas e ndo é
possivel calcular o valor do risco assumido com precisao, como é o caso de situagdes
sociais ou politicas, ou do problema da delegacao nas elei¢oes, que discutiremos mais

adiante.

1.2.3 Relacbes de confianca

Segundo Coleman, relagdes de confianga sdo todas as situa¢des que implicam em
um intervalo de tempo entre a troca efetuada e a compensacio e que dependem basica-
mente de agOes do agente. Dada a assimetria na entrega, as partes precisam desenvolver
a capacidade de confiar. Confianca, nesse caso, é a incorporagdo pura e simples de um
risco a decisao que o agente tem ao implicar-se em uma determinada agio. As situagoes
que implicam confianga constituem uma subclasse de agbes que representam riscos.
Sdo situa¢des em que os riscos de uma das partes dependem, fundamentalmente, da
atuagio da outra. Sendo assim, uma rela¢do de confianca é formada por duas partes: a
parte que confia e a que ¢ depositaria da confianca. A decisdo potencial da parte que
confia é decidir se deposita ou nao a confian¢a na outra parte.

O depositante da confianga é alguém que incumbe outro agente, depositario, me-
diante pagamento ou comissao, de executar alguma agao em seu nome e sob sua diregao
e responsabilidade. O depositario da confianga, por sua vez, é o agente que, sob respon-

sabilidade do depositante, se encarrega de realizar os negécios de interesse do
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depositante, mediante o pagamento de algum beneficio especifico. Em outros termos,
o depositante é o principal, e o depositario é o agente.

Em alguns casos, o principal tem a possibilidade de decidir se mantém a confianga
no agente ou se rompe essa confianca. O agente, em certos casos, pode considerar que
o rompimento de sua parte o beneficia, trazendo ganhos de natureza financeira ou nao.
E o caso dos agentes publicos que abandonam os objetivos expressos em seus mandatos
e se corrompem a fim de conseguir bens para enriquecimento ilicito. No entanto, os
riscos que esse agente assume podem representar perdas de longo prazo, caso o princi-
pal descubra seu desvio em razdao dos ganhos de curto prazo que a quebra da confianga
pdde significar. A reeleicao de agentes politicos, por exemplo, pode ficar em risco no
caso da deflagragdo de um esciandalo politico que envolva o nome do candidato, le-
vando-o a perda de votos. Em outras situagoes, o agente pode implicar-se em agdes in-
tencionais com o objetivo de fazer com que um principal em potencial deposite confi-
anca nele. Nao é incomum que politicos se envolvem em agdes comunitdrias nos peri-
odos que antecedem as elei¢des como estratégia para obter ou consolidar a confianga
de seus eleitores.

A agdo de depositar confianga implica em dizer que o principal pde voluntaria-
mente seus recursos a disposi¢do do agente, sem que isso simbolize um compromisso
real por parte do agente em realizar uma agdo prometida. Se o agente goza de relativa
credibilidade, entdo, o principal, ao depositar sua confianca, tem motivos suficientes
para crer que sua situagdo estard melhor do que estaria, caso ndo o fizesse. Do contrario,
se 0 agente nao é digno de confianga, entao o principal pode desconfiar que piorard sua
situagdo ao fazé-lo. Um politico que ndo cumpre suas promessas eleitorais, agindo di-
ferente do que prometera - porque age de acordo com seus interesses e nao de acordo
com os interesses da maioria -, ndo seria, a principio, digno de confianca e, segundo
essaldgica, ndo deveria ser reconduzido ao governo. Algumas politicas de accountability
educacional baseadas em competi¢do administrada, como a escolha da escola (school-
choice), funcionam segundo essa mesma légica de saida: os responsaveis podem confiar
na escola matriculando seu filho ou suspender a confian¢a trocando ele de escola no
momento que lhe convier, ou em que nio tiver mais confianca no trabalho da escola.

Depositar confianga permite ao principal realizar a¢des que, de outro modo, nio
conseguiria. O depdsito de confianca implica em colocar recursos sob controle do
agente, que podera utiliza-los em seu préprio beneficio, em beneficio do principal, ou

em beneficio de ambos.
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Nas relagoes de accountability democritica, o povo delega aos politicos a missdo
de conduzir os negécios do Estado. O governo eleito, uma vez na condugio do Estado,
nao seria capaz de cumprir suas promessas de prestar os bons servi¢os publicos que a
sociedade precisa. Logo, tal tarefa é confiada a outro agente, ou seja, delega-se a presta-
¢do dos servigos a burocracia com o objetivo de que os anseios da sociedade sejam aten-
didos, como prometido pelos agentes politicos em campanha. Contudo, a despeito de a
relacdo entre sociedade e agentes politicos se basear em confianga, as relagdes entre
agentes eleitos e burocracias no interior do Estado sdo de outra natureza. Elas estdo
respaldadas na ideia de controle hierdrquico e subordinagao, tipicos de uma relagao de

autoridade, como sera visto a seguir.

1.2.4 Relacbes de autoridade

Numa relacdo de autoridade tipica, um agente cede controle de suas a¢des ao
principal em situagdes em que as interagdes entre os agentes tém certa estabilidade no
tempo. Essas relagoes podem ser de duas naturezas distintas: se os interesses de ambos
coincidem, hd uma relagdo de autoridade conjunta. Se os interesses dissentem, entdo
ha uma rela¢do de autoridade disjunta.

As relagbes de autoridade conjunta pressupdem certo consenso entre ambas as
partes sobre quem retine melhores condi¢des de conduzir e promover os interesses co-
muns dos agentes. As estruturas baseadas nessas relacdes tendem a ser mais simples,
isto é, sao formadas por poucos niveis hierdrquicos e costumam apresentar pouca dife-
renciagdo entre si. As mesmas se baseiam na forte coesdo de suas redes sociais e nos
mecanismos informais de controle, como ja foi discutido na se¢do anterior deste capi-
tulo. Essas relagoes sdo facilmente encontradas em algumas seitas religiosas e comuni-
dades alternativas, mas ndo apenas nelas.

As relagdes de autoridade disjuntas, que interessam a esse trabalho, sdo relagdes
em que os interesses dos atores ndo coincidem. Disso decorre a necessidade de se utili-
zar compensagOes extrinsecas ou incentivos para que os agentes atuem de acordo com
os interesses do principal. Este tipo de relagdo se aplica melhor a uma estrutura de re-
lagoes hierarquicas, como empresas, instituigoes religiosas classicas ou a relagao entre
governo e burocracia, por exemplo.

Nas relagoes de autoridade disjunta, o agente (subordinado) transfere ao princi-
pal (superior) o direito de controlar suas agdes. Nao obstante, essas mesmas agoes sao

recursos inaliendveis, isto é, s6 podem ser transferidos mediante promessa de se agir de
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uma determinada maneira, em conformidade com as orientagdes emanadas do princi-
pal. Para que essas relacoes funcionem a contento, o principal precisa dispor de um
conjunto de indicadores tangiveis que lhe permitam exercer controle sobre as agdes do
agente, uma vez que essas nao sao transferiveis. Quando os bens produzidos sdo intan-
giveis, isto é, nas situagdes em que nao é possivel estabelecer controles via indicadores,
a saida é optar pela supervisdo, que nio pode prescindir da conformidade total e que
tem subjacente uma série de problemas e custos (COLEMAN, 2007, p.I15).

A dependéncia dos resultados desses indicadores em relag¢do a diretrizes dadas
pelo principal, bem como a execugido realizada pelos seus agentes é o que diferencia
essas relagdes de uma relagio transitdria de troca de bens, sendo também uma caracte-
ristica que lhe confere certa estabilidade no tempo. As diretrizes do superior precisam
se converter em resultados do subordinado, que os realiza mediante uma promessa de
agir em conformidade com as diretrizes. O problema chave é que os resultados das a¢des
dependem, em grande parte, da atuagao de agentes subordinados que muitas vezes nao
tém interesse algum sobre a consecugdo desses resultados. Dessa forma, entra em cena
uma discussao classica sobre controle, que se faz presente na maioria das discussoes
sobre politicas de accountability na Educagdo: a contraposi¢do entre Supervisao (ou
controles a priori) e Indicadores (ou controles a posteriori).

Coleman defende que, ao menos que a autoridade possa ser exercida sobre cada
detalhe da ac¢do, ou que exista algum indicador facilmente observavel do grau em que a
acao do agente persegue os interesses do seu superior, os agentes podem ndo atuar em
conformidade com os interesses dos superiores. Doutra forma, quando as a¢des dos su-
bordinados permitem o monitoramento da a¢do de maneira mais efetiva através de um
indicador, entao se tem uma rela¢do funcional entre agente e principal.

Deste modo, temos quatro relacdes detalhadas de coordenacgao social que podem

nos ajudar a construir a ideia de accountability a ser aplicada neste trabalho.

1.2.5 Interrelacdes entre coordenacdo social e accountability

As relagdes aqui trabalhadas dizem respeito as formas de coordenagio social para
a produgao de bens publicos. Todavia, como ja foi discutido neste capitulo, cada uma
delas tem suas proprias idiossincrasias e também formas préprias de contorna-las.
Nesta subsecdo faremos o esfor¢o de compreender os mecanismos de accountability em
cada uma dessas relagoes, fazendo referéncia as categorias espaciais trabalhadas por

O’Donnell.
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Nas relag¢des apresentadas (e seus subtipos), é possivel identificar duas dimensoes
explicativas para o funcionamento da coordenacgao social: y) convergéncia de interesses

entre principal e agente; x) relacdo baseada em subordinacdo ou independéncia.

Figura 1: Relagdes de accountability nas dimensdes de coordenacao social
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No quadrante 1, estariam localizados os sistemas descentralizados e baseados em
interesses mutuos. Nesse tipo de relagdo, agente e principal tém interesses mutuos e
nao precisam experimentar uma relagao de subordinagio entre si. Embora o agente
preste contas ao principal, ele estd livre para agir, da maneira que melhor entender, na
consecugao de seus objetivos. Ha uma relag¢do de confianca clara entre ambos, o que faz
com que a prestacdo de contas se dé periodicamente, ao final do ‘contrato’ quando o
agente entrega o servico ‘contratado’ ou ap6s o periodo determinado para prestagdo do
servico. Um exemplo classico sdo as elei¢des, mas também podemos elencar as politicas
de escolha da escola (school choice).

No sentido anti-horario, no quadrante 1V, estariam localizados os sistemas base-
ados em subordinagao, em que os interesses entre agente e principal convergem. Nessas
situagdes, ha uma relagao de autoridade conjunta que, em alguma medida, se aproxima
da relagdo de confianga, e nas quais os agentes abrem mao voluntariamente de seu pro-
prio controle, sob o entendimento de que o principal tem melhores condi¢oes de alcan-
car os seus interesses. O contrato social instituidor tem seu fundamento nesse tipo de

relagdo que, como vimos, subverte a logica e entrega o controle dos principais da rela¢do
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aos agentes que seriam, a rigor, subordinados a sociedade. Essas questdes estdo no fun-
damento das discussoes sobre accountability ja tratadas ao longo do texto.

Ainda no sentido anti-horario, no quadrante 111 estdo as relacoes de autoridade
disjunta, isto é, em sistemas baseados em subordinagao, nos quais os interesses dos
agentes e principais divergem. Nessas rela¢des, o controle do principal é baseado em
mecanismos de fiscalizagdo permanente sobre os agentes. Nelas, se encaixam muitos
mecanismos tratados pela teoria politica como accountability horizontal e que se ba-
seiam em “patrulha de policia”, por assim dizer, em uma forma de controle centralizada,
ativa e direta em que se busca o desvio a partir de normas e procedimentos prévios,
segundo a defini¢do de McCubins & Shwartz (1984). Essa defini¢do também se adéqua
a situagOes inversas, como ¢ o caso das relagdes em que o Governo realiza a supervisao
dos agentes burocraticos a partir de mecanismos hierarquicos. Na educagao, a inspe¢do
e supervisao escolar seriam exemplos classicos.

Finalmente, no quadrante 11, estdo as relacoes de autoridade disjunta: sistemas
descentralizados em que os interesses de agente e principal divergem, mas cujo controle
se dd por meio de indicadores. Essas rela¢des sdo idénticas as anteriores e se diferenciam
apenas na forma de controle realizada. Os controles sdo feitos a posteriori e baseados
no monitoramento periddico dos intermedidrios sobre os agentes, como nas rela¢des
de confianca. Nestes casos, se enquadram todos os mecanismos de accountability hori-
zontal realizados por agentes burocraticos sobre agentes publicos (eleitos ou burocrati-
cos). Segundo McCubins & Shwartz (1984), esses mecanismos funcionam segundo a 16-
gica do “alerta de ambulincia”, forma de controle menos centralizada, que envolve me-
nos atividades e intervengdes diretas e prioriza o monitoramento e a responsabiliza¢do
apds a situagao ja ter acontecido. Muitos instrumentos de accountability implantados
pelos gerencialistas sdo, na verdade, a incorporagdo dessa légica nas rela¢oes hierarqui-
cas da burocracia, como as politicas de accountability educacional que envolvem puni-
¢ao e/ou bonificacdo dos agentes escolares pelo préprio Estado.

Em suma: a ideia de usar indicadores ou controles a posteriori, ao invés de con-
troles fiscalizatdrios ou a priori, dota as relagdes de autoridade disjunta de certa con-
fluéncia temporal e procedimental com as relagdes de confianca. O controle das a¢des
do agente passa a se dar em momentos periddicos e a compensagao funciona em torno
do resultado das a¢des do agente, nas quais ele admite o risco de perda (ou ndo-ganho),
caso ndo cumpra as metas, como na rela¢do de confianga. Entretanto, em alguns tipos
de relagdo permanece a estabilidade do agente, mesmo diante do nao cumprimento da

atividade. O que pode acontecer, nestes casos, é um beneficio ou punig¢do adicional,
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para além da compensagdo contratual, que pode ser dado ou retirado em razao dos re-
sultados. Basicamente assim funcionam os programas de accountability educacional:
substitui¢do dos controles prévios, ex-anti, baseados no controle rigido de normas, por
controles ex-post, isto é, via indicadores construidosa partir de avaliagdes padronizadas,

sopesados por padroes esperados pela administragdo e vinculados a bonus ou punigdes.

1.2.6 Ressignificando a no¢ao de accountability de acordo com as re-
lacdes agente-principal em Coleman

Como discutido até aqui, ha na literatura da ciéncia politica um dissenso em
torno dos significados de accountability. Alguns autores compreendem accountability
de forma ampla, como qualquer relagio de prestagdo de contas entre um agente con-
trolador e um agente controlado, que pode abranger, inclusive, uma relagio de accoun-
tability burocratica ou hierarquica (SCHMITTER, 1999; SCHEDLER, 1999). Outros en-
tendem que s faz sentido pensar em accountability quando se pensa em controle do
poder, logo em accountability intraestatal, que se di na relagdo de controle que agentes
burocraticos realizam sobre agentes com poder decisério dentro do corpo estatal
(ABRUCIO & LOUREIRO, 2004; O'DONNEL, 1999). Ha ainda, grupos que admitem
relagdes como checks and balances, com o predominio de uma relagdo de autoridade
de uma parte sobre a outra, como sendo a verdadeira esséncia da accountability. Em
alguns casos, essa descricdo pode abranger até disputas legitimas de 6rgdos pela nido
usurpacao de sua drea de atuacdo por outros (PASTOR, 1999). Dentre os autores que
discordam dessa abordagem (MOTA, 2003), ha ainda, os que restringem accountability
aum tipo de relacao em que o principal tem a capacidade de dispensar o agente contro-
lado, logo, aceitando poucas rela¢oes além da eleitoral como uma relagio de accounta-
bility verdadeira, ja que a maioria das relagdes nao se realizam no quadro de uma rela-
¢do de agéncia perfeita (MORENO & colaboradores, 2003).

Apesar disso, a apropriagdo do conceito de accountability nas reformas gerencia-
listas, muito influenciada pelas discussoes sobre descentralizag¢do ocorridas na década
de 1990, foi efetuada, na maioria das vezes, com o deslocamento das relagdes de subor-
dinagao préprias da burocracia para formas de controle mais descentralizadas, nas quais
o principal controla o agente via indicadores, alocando recompensas ou puni¢oes de
acordo com a sua performance. Esse controle poderia se dar via Estado, nas situagdes
em que ele préprio pune ou premia os agentes de acordo com os resultados. Em muitos

casos, esses incentivos poderiam ser transferidos diretamente aos cidadaos, através da


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1411890/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1411890/CA

70

introdugdo de mecanismos de mercado, facultando-os a escolher os melhores presta-
dores de servigos, de acordo com avaliagdes chanceladas pelo Estado. Enfim, como
visto, ha na literatura uma gama de autores que oferecem visdes distintas de accounta-
bility, cabe agora construir um arcabougo tinico que permita utilizar essas contribuigdes
em diferentes objetos sob signo de accountability.

Nesse contexto, comegamos pela discussdo acerca do conceito de I6cus de con-
trole e das relagdes de poder que estd no centro das divergéncias sobre accountability
horizontal, para pensarmos accountability segundo os desdobramentos de relagao de
agéncia propostos por Coleman. O problema do I6cus de controle diz respeito a defini-
¢ao original de O’'Donnell, acerca da posi¢do do agente de controle em relagdo a um
sistema de governanga. Logo, se falamos do Estado, accountability vertical pode ser de-
finida como o controle que a sociedade realiza sobre os governantes, enquanto accoun-
tability horizontal seria o controle que as agéncias burocraticas do Estado realizam so-
bre o governo.

Essa defini¢do é mais facil de ser aplicada quando se trata do problema original
proposto por O’Donnell, que tinha, naquele momento, seu olhar voltado para o con-
trole do poder dos governantes em regimes democraticos*. Porém, as confusoes con-
ceituais aparecem quando se tenta aplicar as mesmas dimensoes em algumas relagoes
internas ao Estado. Utilizando a metafora da pirimide de Schedler (1999), a medida que
se vai descendo a base da piramide socioestatal, isto é, na medida em que o poder se
dilui, o conceito vai ficando mais impreciso e menos manipuldvel. Por isso, as discussoes
de accountability horizontal passam a dizer respeito ndo apenas ao Iécus do controle,
mas, com efeito, as relagdes de poder entre controlador e controlado, surgindo tantas
defini¢oes e dimensoes de accountability quanto se tornam necessarias ao objeto de
pesquisa.

Esse pode ser um dos motivos que explicam a baixa aplicabilidade das categorias
conceituais de accountability formuladas na teoria democratica em discussdes sobre as
politicas educacionais. Todavia, se pensarmos que o problema nao é apenas unidireci-
onal, como pretendia O’Donnel, mas bidirecional, como fazem supor seus criticos, po-
demos incluir as relagdes propostas por Coleman para os tipos de coordenagio social e
encontrar nelas formas de organizacao que conversem com as dimensdes propostas por

O’Donnell.

4"Talvez por isso sua insatisfacdo quando autores tentaram construir extensdes ad-hoc ao seu con-
ceito Cf. O’DONNELL, G.Comentarios sobre o artigo de O’Donnell: uma resposta aos meus co-
mentaristas. In: DIAMOND, L. Para entender a democracia. 12 ed. Curitiba: Instituto Atuagéo, 2017,
p. 438-443.
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Nesse ponto, convém reconsiderar alguns termos. A questdo proposta por
Mainwaring (2000) e discutida por diversos autores sobre quem sao, de fato, os agentes
da accountability no interior do Estado, coloca em causa o problema de quem os
burocratas sdao agentes, se do governo ou do povo. Para Przeworki (20006), os burocratas
sdo agentes do Governo e, muito indiretamente, do povo, pois aos cidaddos eles devem
prestar os servi¢os publicos com eficicia, mas é aos agentes politicos e a outras
entidades burocraticas sob o controle destes que eles devem prestar contas pelos seus
atos.

Contudo, ampliando a relagdo para uma estrutura complexa de autoridade,
conforme proposto por Coleman (2000, p.228), podemos abarcar essas relagdes em tipos
mais amplos nos quais interagem cidadaos, governo e burocracia, numa relagio baseada
em trés niveis: agente, principal e intermediario. Neste caso, o agente (burocracia) esta
subordinado ao principal (cidadao) que ndo exerce sua autoridade diretamente, mas
através de um intermediario na relagio (os politicos eleitos para condu¢do do governo)
que sdo os possuidores, de fato, do poder sobre o agente, que estad sujeito a sofrer
sangdes pelo ndo cumprimento do oficio dado ao agente, em beneficio do principal*®.

No esquema de accountability proposto aqui, o principal de uma relag¢do de ac-
countability serd sempre a sociedade, seja ela no papel do cidadao ou representada na
sociedade civil. Nestes termos, podemos definir que accountability vertical diz respeito
a relacdo vigente entre sociedade e agentes publicos, sejam eles governantes ou buro-
cratas, sem a intermediacdo de agentes ou agencias burocraticas ou governamentais
formalizadas para este fim. Accountability horizontal, por sua vez, diz respeito a relagdo
entre sociedade e agentes publicos, via intermediacdo de algum agente (geralmente es-
tatal) formalizado para este fim. Propondo em esquema, o funcionamento de ambas

formas de accountability seria assim:

48 A adaptagdo a definicdo de Coleman, além do beneficio de considerar accountability vertical e
horizontal em uma dimensao Unica, tem a vantagem de abarcar, com 0s ajustes necessarios, toda e
qualquer relacéo de prestacdo de contas de um agente com um principal no interior do Estado, pois,
na verdade, qualquer agéncia de controle que estiver na condi¢do de principal em uma relacéo de
accountability, estara sempre na condicao de intermediario de uma relagéo principal agente em que
o0 cidadao é o principal da relag&o.
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Figura 2: Accountability horizontal e vertical em uma relacdo de agéncia envol-
vendo responsividade, bens e sangdes

I. Accountability vertical (direta)  Il. Accountability horizontal (indireta)
_— Bens
/ Bens / \
N

Principal PR N Agente df
\ Principal Rese Iﬁtva-rmvuy:lia'\ri-::l*CRi Agente

\ s

Sangdes
Sangdes -

Elaborag&o do autor

Nos esquemas acima, além das usuais dimensoes de responsividade (answerabi-
lity) e sangao (enforcement), acrescentamos também a ideia de bem publico. Nesse sen-
tido, podem circular, nesses sistemas, bens (na forma de bens publicos) recursos (na
forma de san¢des) e informagdes, (na forma de prestacdo de contas), como no modelo
mais amplo das teorias de Coleman.

O padrao 1 diz respeito a accountability vertical ou direta, na qual os agentes pu-
blicos devem a prestagdo dos bens publicos e a responsividade diretamente ao cidaddo
(principal) que mantém sob seu controle as san¢des correspondentes. Essas relagdes se
expressam no modelo tipico de uma relagdo de confianca e podem ocorrer, como ja
visto, nas elei¢des, mas também em outras formas de politicas baseadas em saida, como
no caso do school choice.

No padrao 11, accountability horizontal ou indireta, os agentes publicos prestam
servicos em beneficio do cidadao (principal), embora devam responsividade a um agente
intermedidrio na relagdo que detém a capacidade de san¢do e deve prestar contas ao
principal. Essas relagdes podem se expressar nao apenas nos controles fiscalizatérios
que os agentes burocraticos mantém sobre os agentes do governo, mas também nas re-
lagOes de supervisao que o governo mantém com os agentes burocraticos, por intermé-

dio da delegacao®.

49Esses padrdes sdo apenas formas ideais para se pensar as relacdes de accountability. A depender
do desenho institucional, é possivel que exista conformacg6es hibridas de prestacdo de contas a soci-
edade e também ao Estado. Um exemplo a se pensar é a elei¢cdo para diretores escolares: embora
seus mandatos seja outorgados via consulta a comunidade escolar, estes devem prestar contas admi-
nistrativamente a secretaria de educacgdo, que também mantém para si 0 poder de remové-lo do
cargo. Logo, o diretor, como agente publico, esta submetido a formas de prestagdo de contas diretas
a comunidade e as instancias superiores da burocracia estatal, portanto horizontais e verticais.
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Nessa perspectiva, a prestacdo de contas pode se basear em relagcdes de confianga
pautadas numa igualdade entre os envolvidos ou num modelo hierdrquico de controle
e supervisao. Assim, para diferenciar dos controles burocraticos classicos, chamaremos
as relagcOes baseadas no modelo 11 de accountability horizontal apenas nos casos em que
a supervisdo se di de forma descentralizada, de outro modo, via indicadores ou por con-
troles ou formas de controle a posteriori.

De acordo com essa proposigao, politicas de accountability educacional como as
de bonificag¢do de professores se enquadram em relagoes horizontais (baseadas no Es-
tado) e descentralizadas, em contraposi¢do a inspe¢do escolar, que é uma relagdo de
controle hierarquico e horizontal. Por outro lado, exemplos de politicas de accountabi-
lity educacional vertical (baseadas na sociedade) e descentralizadas seriam os programa
de escolha da escola (school choice) em que as relagoes se dao diretamente entre a escola
e a sociedade, mediadas pelos resultados fornecidos pelo Estado. J4 formas de controle
baseados na sociedade, em que os agentes burocraticos estao subordinados a ela, seriam
os Conselhos de Educagdo com poder normativo, os Conselhos Escolares com poderes
deliberativos e os Conselhos de Merenda com poderes fiscalizatorios.

A maioria dos desenhos de politicas de school accountability buscam construir
uma relagdo descentralizada com as escolas e/ou agentes escolares recorrendo, para
isso, a instrumentos proprios de uma relagao de confiang¢a como, a titulo de exemplo,
contratos e metas. Ao mesmo tempo, fazem isso tentando se equilibrar sob formas hie-
rarquicas, logo mais centralizadas, de controle, efetuando uma gradual diminui¢ao e/ou
retirada de controles prescritivos e substituindo por controles a posteriori, como os ba-
seados em indicadores vinculados a incentivos.

Sem embargo, é possivel distinguir dois modelos a partir do sujeito que detém as
formas de san¢do. No primeiro caso, elas encontram-se na mio do Estado, sendo entdo
horizontais. O préprio Estado avalia e bonifica de acordo com suas metas. No segundo
tipo, os instrumentos de sanc¢do sdo transferidos diretamente para o cidaddo, por
isto,verticais. O Estado avalia, mas sdo as familias que decidem para onde direcionar os
recursos, escolhendo as escolas que entendem estar de acordo com seus interesses. Ape-
sar de o controle sobre o poder sancionador diferir de uma forma para outra, elas tém
em comum a capacidade do Estado de chancelar a avaliagdo e seu uso como controle
ex-post vinculado a alguma forma de incentivo, para além do compensatdrio.

Ainda na esteira da nog¢ao de confluéncia de instrumentos entre relagdes de au-
toridade disjunta e relagdes de confianga, é comum que essas politicas de responsabili-

zagdo, quando internas ao Estado, se baseiem em um amplo aparato de contratos,
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acordos pré-definidos e/ou sistemas de metas vinculados a incentivos simbdlicos ou
materiais. Esse desenho, conjugado com um modelo autdnomo de trabalho das escolas,
se enquadra perfeitamente nas necessidades de descentralizagao que as reformas trou-
xeram em suas aspiragdes de mudanga no aparato estatal.

O Estado burocratico, baseado em sua autoridade legal, segundo o modelo webe-
riano e definido no direito administrativo, continua prevalecendo. Todavia, seu modo
de funcionamento tem sido paulatinamente modificado em prol de uma visao que
transfere a responsabilidade da prestagao do servico aqueles que estdo na ponta da ca-
deia de comando. Estabelece-se, assim, um deslocamento na forma de prestacido de con-
tas de um modelo supervisdrio e continuado para um modelo baseado em trocas inter-
mitentes, com metas pré-contratadas e mais préximo da légica prépria da accountabi-
lity vertical.

Concluindo, se abrirmos mio da prerrogativa de demissdo do agente por parte do
principal, em favor de uma concepg¢ao mais ampla de san¢des baseada nas defini¢oes de
incentivos aqui evidenciadas, podemos ampliar o entendimento de accountability e,
ainda assim, captar a relagdo essencial que predomina na maioria dos mecanismos
existentes em sociedades democraticas, no contexto de uma relagio de agéncia. Sendo
assim, a definicdo de accountability que encaixa nesta proposicao é:

O direito que o principal tem de exigir, por meios proprios ou através de
intermedidrios, que o agente cumpra com sua obrigagao de prestar contas e justificar
acoes, decisoes e resultados que estavam sob seu dominio quando da delegacio de
autoridade do principal ao agente, para exercé-la com certos graus de
discricionariedade e com o objetivo de atuar em nome e beneficio do principal,
dispondo o principal de instrumentos e/ou capacidade para impor, direta ou
indiretamente, beneficios ou sangoes ao agente, na eventualidade do conjunto de agoes,
decisoes e resultados prestados serem considerados satisfatérios ou insatisfatérios a luz
de parimetros previamente estabelecidos no ato da delegagdo. (Livre adaptacio de

Natal y Millan, 2000).

1.2.7 Aplicando as nog¢des de accountability as politicas educacionais

Segundo Przeworski (2001), 0 potencial dos modelos racionais é a possibilidade
de pensar como os desenhos institucionais do Estado, dos programas e das politicas
publicas sdo capazes de promover comportamentos no individuo que gerem beneficios

a coletividade. Isto pode ser feito através de uma ideia basica em que o principal pode


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1411890/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1411890/CA

75

induzir seus agentes por intermédio de uma estrutura de incentivos que lhes permita
conciliar o melhor ganho possivel com a busca do seu préprio interesse, ou por inter-
médio de organizagdes com cadeias complexas de controle e autoridade que geram nor-
mas as quais os individuos devem se adequar.

Nessa se¢do vamos utilizar as contribui¢des de Przeworski e alid-las as proposi-
¢Oes de Coleman e outros autores para pensar um modelo integrado de accountability
que dé conta de tratar tanto a dimensdo da accountability democratica, quanto a di-
mensio da accountability educacional em uma tnica pauta reflexiva, envolvendo as re-
lagOes de agéncia e a prestagdo de contas entre esses multiplos atores.

Utilizando a defini¢ao de accountability construida ao longo das se¢des anterio-
res, apresentamos uma macroestrutura de relagdes vigentes entre sociedade e Estado
capaz de organizar a maioria das relagdes de accountability tratadas neste trabalho, e
que tem como atores participes seus agentes internos: 1) relacoes de accountability ver-
tical entre entes da sociedade e Estado; 11) relagdes de fiscalizacdo e supervisio mutuas
entre governo e agentes burocraticos; 111) relacdes de regulacio entre Estado e entes da

sociedade.

Figura 3: Relacdes de accountability entre Sociedade e Estado, Governo e

Burocracia
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As relagoes entre o tridngulo de cima e os de baixo sdo rela¢des de accountability
vertical tipicas, e podem ser subdivididas em dois tipos: eleitoral e social. A primeira se
realiza nas elei¢Oes e é um tipo de relagio baseado na confianca entre cidadios e politi-

cos eleitos. Na segunda estdao contidos todos os instrumentos nao eleitorais que buscam
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ampliar os mecanismos de controle social sobre os agentes publicos. A accountability
social engloba formas participativas ou individuais de controle social, como manifesta-
¢Oes politicas ou politicas que envolvem mecanismos de saida e voz nos servigos publi-
cos (school choice, ouvidorias e assemelhados). Essa segunda vertente envolve ainda
formas de controle social executadas por agentes da sociedade civil organizada, como
imprensa ou ONGs que monitoram agentes politicos e servi¢os publicos.

As relagdes que se ddo na dire¢ao horizontal entre os tridngulos de baixo sdo re-
lagoes de accountability horizontal, e podem ser de dois tipos, fiscalizatérias, quando os
agentes burocraticos institucionalizados controlam os agentes publicos eleitos, e tam-
bém supervisorias, quando os agentes publicos eleitos, uma vez na condugao do go-
verno, supervisionam os agentes burocraticos responsaveis pela prestagdo de servigos
publicos. Essa segunda relacdo é uma delegacao derivada da relagdo de accountability
eleitoral, e tem como caracteristicas proprias uma relagio de autoridade disjunta, tema
especifico abordado neste trabalho.

A ultima relacdo (seta pontilhada), ndo é uma rela¢do de accountability propria-
mente dita, mas diz respeito a capacidade que o Estado tem de regular e interferir na
vida dos agentes privados individuais ou coletivos que integram a sociedade. Essa di-
mensado tem a ver com a producdo do bem ptiblico e é o principal motivo da existéncia
do Estado. Por possuir uma natureza mais ampla que as rela¢des de confianga e autori-
dade apresentadas nas se¢Oes anteriores, as definiremos aqui, para fins de simplificagao,
como relagdes de regulagio entre Estado e sociedade. Dessa relagio provém os proble-
mas que exigem a necessidade da accountability, visto que, os agentes da relacdo (poli-
ticos e burocratas) detém poder sobre os principais (cidaddos e organizagdes da socie-
dade) e isso obviamente reduz seus incentivos para prestarem contas ou para se subme-
terem ao controle dos primeiros.

Neste arranjo complexo, o problema que se interpde é como de induzir que os
agentes publicos, sejam politicos ou burocraticos, ajam de acordo com as necessidades
dos cidadaos, desestimulando-os a agir de acordo com seus proprios interesses e impe-
dindo que construam colisdes internas que coloquem em risco os interesses do bem
comum (PRZERWORSKI, 2000).

O primeiro mecanismo que os cidadaos dispdoem, em regimes democraticos, para
garantir o controle sobre a a¢do dos politicos sdo as elei¢cdes periddicas e regulares que
funcionam segundo uma ldgica baseada em relagdes de confianga. Um conjunto dos
cidadaos escolhe, através de eleigdes, os politicos que irdo governar a maquina publica

durante um mandato. Uma vez eleitos, esses politicos assumem o governo do Estado -


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1411890/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1411890/CA

77

instituicio que detém poder de coer¢ido e de controle sobre a vida dos cidadaos - e
recebem a delegacio para agir e tomar decisdes que impactardo diretamente a vida dos
cidaddos, seja através de leis que devem obedecer, seja através de politicas que
influenciarao a vida das pessoas (PRZERWORSKI, 2000).

A teoria econdmica da democracia assevera que os politicos quando candidatos
investem em muitas promessas de agdo politica com o interesse de atrair o maior
numero de eleitores, de modo a conseguirem se eleger. Em outras palavras, os politicos
organizados em agremiagOes partiddrias precisam apresentar propostas de campanha
competindo entre si pela preferéncia do cidadao, que devera analisar cada promessa de
acordo com as informagdes que dispde e votar na que melhor se alinha aos seus
interesses. Isso dota o sufragio de um importante papel prospectivo (DOWNS, 1999).

Uma vez eleito, o politico recebe a delegacdo para implementar suas propostas da
maneira que melhor lhe convier, respeitando sempre o império da lei. Essa delegacio
acrescenta outro nivel de complexidade ao problema do controle dos agentes ptblicos
e anecessidade de accountability. Dado que nenhuma democracia no mundo estabelece
mandatos impositivos, haja vista a necessidade de garantir maior eficiéncia aos
governos, os politicos dispdem de grande margem de liberdade de agdo, inclusive para
agir de forma diversa ao que prometeram* (SCHEDLER, 1999). Restringir a a¢ao dos
agentes politicos nao seria uma solugao vidvel, uma vez que a perda de autonomia por
parte do agente pode impedi-lo de tomar decisdes que gerem a melhor oportunidade
possivel para os interesses do principal®. Isso torna a relacdo entre eleitores e politicos
uma relagdo agente-principal de confianga por exceléncia. O papel retrospectivo das
eleicdes através do instituto da reelei¢do serviria ao propdsito de que os cidadidos, bem
informados pelas a¢des pregressas do postulante, decidam pela renovagao, ou nao, de
seus mandatos.

Uma vez eleitos, a decisdo soberana do povo nas eleicdes redunda em uma
delegacdo que garante aos governantes a capacidade de conduzir a maquina do Estado
e também a autoridade de regular a vida da sociedade através de decisdes e
instrumentos que alteram o funcionamento da sociedade, por meio de leis, prestacdo
de servicos publicos, implementagao de politicas publicas, etc. Como nio dispdem de

capacidades de implementag¢io individual da maioria dessas modificagdes e servigos, o

0Como bem define Schedler (1999), haveria um trade-off entre controle e eficacia, quanto mais
restritivo um mandato, menos liberdade o politico tem para buscar o interesse do cidaddo, menos
capacidade para lidar com contingentes, menos eficicia de seu mandato.

S1Esse é um problema que também atinge a relagdo derivada sobre as burocracias, como veremos
mais adiante.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1411890/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1411890/CA

78

governo precisa realizd-la por intermédio de outros agentes, que definimos neste
trabalho de maneira ampla como burocratas®® nomeando, dessa forma, todo e qualquer
agente que possua autorizagdo dada pelo Estado para realizar servigos publicos
(PITKIN, 1974; PRZERWORSKI, 2000).

Disso deriva a segunda relagdo agente-principal, conforme apresentado no
esquema, que é uma relacdo de supervisdo entre governo e burocracia, baseada numa
légica de autoridade disjunta, em outras palavras, numa relagao de subordinagdo em
que os interesses de ambos podem divergir.

Para Przerworski, as instituicoes em geral nio foram pensadas para manter
responsividade direta aos cidaddos. Por esse motivo, muitas instituicdes préprias da
burocracia cldssica ndo dispdoem de instrumentos que permitam ao seu destinatario, o
cidaddo, sancionar diretamente as ac¢Oes dos burocratas, muito embora seja ele o
principal beneficiario dos servigos prestados pela burocracia. A inica maneira disposta
nos modelos burocraticos classicos é através de agentes politicos eleitos para a
condugdo do governo. Nao sendo dado aos cidaddos meios para controlar diretamente
seus agentes, cabe a eles sanciona-los de maneira indireta, através do voto, escolhendo
politicos que se comprometam com a eficacia dos servigos publicos.

Algumas propostas de accountability implementadas durante as reformas do
Estado tentam modificar essa estrutura de rela¢des, reduzindo o niimero de agentes
intermedidrios e aumentando a responsividade dos agentes finais diretamente aos
cidadios, como é o caso das propostas de descentralizagdo da prestagdo do servico
publico e da multiplicacdo de agentes prestadores (BRESSER-PEREIRA, 2006). Uma das
formas de implantagdo desse modelo na educacido, as chamadas school choice, se
inspiram no modelo de competi¢io administrada entre prestadores de servigos
publicos. Outra maneira é a criagdo de ferramentas que transfiram ao cidadéo parte da
capacidade de sancionar ou controlar os agentes da burocracia, seja através de
instrumentos que lhe deem voz ou através de participagdo, como os sistemas de
ouvidoria, ombudsman, conselhos de representa¢io na gestio ou modelos
autogestiondrios (como as escolas charters).

Nao obstante, assim como as relagdes entre governantes eleitos e cidadaos, o
burocrata classico também dispoe de certa margem de discricionariedade em suas

acOes, que tem como fiadora a estabilidade no emprego, e que é colocada a sua

52 Cujos servigos prestados sdo produzidos pelos seus membros, outrora nomeados pelos préprios
politicos no exercicio do governo. Para fins deste trabalho, entendemos por burocratas todos os
agentes que prestam servicos publicos a populagdo através de uma delegacdo do Estado, indepen-
dentemente de serem agentes privados ou publicos.
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disposic¢do para garantir uma maior independéncia em relagdo ao governo de ocasido.
Assim como na primeira, essa liberdade nao estd desacompanhada de parimetros que a
limitem, o que faz com que o burocrata também tenha a obrigagdo de prestar contas e
de justificar as motivagdes de seus atos aos governantes e cidadaos, a partir de controles
hierarquicos de sua conduta, baseados em relagdes de subordinagido e/ou autoridade
(LIPSKY, 2010; WEBER, 1999; ARANTES & colaboradores, 2010).

Os interesses dos cidaddos podem coincidir com os dos politicos e, em muitos
casos, estdo alinhavados pelo processo eleitoral, dado o interesse dos agentes politicos
de serem eleitos. Porém, os interesses dos cidadios podem nio coincidir com os dos
burocratas, ainda que a relagao na prestacdo do servigo publico se dé diretamente entre
eles. Nas situagOes em que divirjam, os intermedidrios da relagdo (governantes) tém
motivos para intervir em favor dos cidaddaos (PRZERWORSKI, 2000).

Conforme destacamos, os controles exercidos pelos governantes, dentro dos
pardmetros de uma rela¢do de autoridade disjunta, podem se dar por dois mecanismos
distintos: via fiscaliza¢do, que chamamos supervisio, ou via indicadores, que chamamos
monitoramento. Esse segundo instrumento se caracteriza pela forma como as politicas
inspiradas em accountability requerem o monitoramento das burocracias por meio dos
cidaddos. Sua implementacdo requer mecanismos que facilitem o monitoramento dos
agentes burocraticos diretamente por parte dos cidadaos e incrementem o enforcement
para sangoes diretas, simbdlicas ou materiais, a violacdo realizada pelos agentes
publicos.

O risco de coalisdo entre agentes publicos burocréticos e politicos pode leva-los
a tentar se protegerem mutuamente, rifando o interesse dos cidadios. Nesse sentido,
politicos podem nao querer ser alvos de investigacdo, a0 mesmo tempo em que
burocratas podem querer expandir os limites de seus poderes, se livrando da ingeréncia
politica. Com isso, além do incentivo adicional de ndo ser importunado pelo uso
politico da maquina publica apds deixarem o governo, caso um grupo opositor seja
eleito, os politicos podem querer incrementar a capacidade e independéncia da
burocracia a fim de neutralizar agdes politicas futuras e de se desresponsabilizar das
acoes realizadas por burocratas (PRZERWORSKI, 2000).

Os objetivos dos burocratas, por sua vez, ndo precisam ser idénticos aos dos
cidadaos e dos politicos. Eles podem querer maximizar sua autonomia, sua estabilidade
e o fortalecimento dos lagos clientelistas com agentes do governo que lhes permitam a
consecugdo de interesses proprios, que tém relagao direta com seu trabalho. Muitas

vezes, esses interesses vao contra os dos cidadaos, como dispensa de ponto, aumento do
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or¢amento, dispensa da obrigatoriedade de justificagdo pelo mau desempenho em
relacdo a certos indicadores, ou de prestagio de certos servicos a comunidade, entre
outros. Como os burocratas dispdem de certas informagdes privilegiadas em relacdo aos
beneficios e custos de agdes especificas de seu servigo ou setor, eles podem realizar atos
dificeis de serem controlados por agentes externos. Com isso, podem aumentar os
custos de inferéncia, nesses indicadores, os resultados de monitoramento (COLEMAN,
2012; PRZERWORSKI, 2000).

Desse modo, como os burocratas conseguem conservar graus relativos de
autonomia, a delegacio dos servi¢os puiblicos aumenta os custos da relagao, pois havera,
via de regra, a dificuldade de oferecer incentivos e de obter informacdes de boa
qualidade quando o bem produzido depender da a¢do conjunta de diversos agentes. Ha
ainda, um aspecto central: se sé é possivel observar os resultados produzidos
coletivamente, alguns membros podem encontrar incentivos para burlar a medigao e
ndo cooperar, e, mesmo assim, manter o recebimento dos beneficios (COLEMAN, 2012;
PRZERWORSK]I, 2000).

Por fim, hd uma terceira dificuldade relativa a defini¢ao de critérios especificos
que permitem dizer o que é eficicia de acordo com o servigo publico prestado. Como
explicita Coleman (2012), 0 servigo sé pode ser acompanhado se for possivel definir um
conjunto de indicadores, segundo critérios claros, que consigam definir a performance
do agente na consecugao daquele determinado servigo®. As empresas, de maneira geral,
podem dispor de critérios financeiros para definir sua eficicia em termos de lucros. O
governo ndo. Ele precisa trabalhar em termos de bem publico, de interesse da
coletividade, o que nem sempre pode ser tratado como algo simples. Parte dessa
dificuldade se prende ao fato de que os agentes de mercado dispdem de uma parcela de
outros agentes que prestam o mesmo servico, isto é, da concorréncia, o que lhes permite
buscar indicadores que balizem sua eficiéncia. Isso nem sempre é possivel no setor
publico de cardter monopolistico (PRZERWORSK]I, 20006). Por isso, uma das propostas
dos reformadores é impor ao servi¢o publico o principio da competi¢do administrada,
quer dizer, da prestagdo do mesmo servico publico por dois ou mais entes publicos ou
privados, afim de comparar indices de eficiéncia e de garantir a melhoria da prestacido

do servico publico (CLAD, 1998; BRESSER-PEREIRA, 2007; ABRUCIO, 2007).

%3 Na Educagéo esse problema se torna muito claro na discussédo acerca da possibilidade de se men-
surar qualidade, a partir de instrumentos que abordam apenas dimensdes muito limitadas de conhe-
cimento e desenvolvimento humano. Essa discussao esta presente no proximo capitulo.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1411890/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1411890/CA

81

No entanto, a maioria dos servi¢os burocraticos tende a agir mais em termos de
conformidade com normas pré-estabelecidas do que com incentivos por resultados.
Nesse sentido, os sistemas de supervisio tendem a basear suas decisdes em regras
rigidas e os agentes julgados conforme o respeito as regras e pela prestacdo de contas
efetuada mediante apresentagao de relatdrios. Esses sistemas, segundo os reformistas
da escola gerencial, tendem a ter pouca eficicia nos controles. Seus altos custos de
controle e monitoramento consomem o tempo, que deveria ser utilizado pelos agentes
na prestacao da atividade fim, em relatdrios de prestacdo de contas. Isso ocorre porque
monitorar o esfor¢o individual sairia muito caro, entdo convém confiar em regras pré-
estabelecidas que ndo permitam aos individuos sair dos trilhos*.

As reformas gerencialistas tentam propor saidas para o entrave de interesses
entre cidadios, burocracia e governo, a partir de quatro mudancgas fundamentais: 1)
formulando contratos que eles denominam “contratos de gestdo”, no quais o principal
(que pode ser o governo ou as instincias hierarquicas inferiores ou até mesmo outras
instancias de nivel governamental) propdem instrumentos que tragcam objetivos claros,
definidos segundo metas vinculadas a incentivos materiais ou simbdlicos, de acordo
com o modelo adotado; 2) monitorando periodicamente, com possibilidade de san¢des
ou incentivos que, segundo essa corrente, podem incidir mesmo na perda de vinculo
empregaticio com o ente estatal. Esse tipo de politica tem sido caracterizado na
educagdo como highstakes, mas ainda é muito incomum nos modelos de accountability
escolar adotados no Brasil; 3) modificando a triagem e selecdo de agentes publicos
burocraticos, no sentido dela se basear em méritos que indiquem desempenho
potencial e ndo mais em conhecimentos propedéuticos ou baseados em treinamento
para um teste; 4) propondo uma competi¢do administrada, com a provisdo de servigos
publicos por meio de agéncias estatais e/ou privadas que permitam ao Estado e aos
cidaddos condicdes de comparar a eficiéncia e eficicia destes entes na prestagao dos
mesmos. Esta estratégia na educagio recebe o nome de school choice.(CLAD, 1998;
BRESSER-PEREIRA, 2007; BROOKE, 2014)

Por fim, a descentralizagao da prestagao do servico publico é o préprio espirito
presente em toda a proposicdo de accountability realizada pelo modelo gerencialista.

Idealmente, esse modelo que combina prestacdo local dos servicos publicos e

54 E 0 caso do Direito Administrativo. Segundo norma especifica do Direito Civil, ao contrario do
cidaddo que nao € proibido de fazer nada que ndo esteja previsto em lei, ao servidor pablico é per-
mitido apenas fazer aquilo que esta previsto em lei. De acordo com os gerencialistas, neste caso,
mesmo limitando suas a¢des, os agentes continuam tendo capacidades de causar danos graves ou
simplesmente negar o empenho em suas func6es.
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multiplicag¢do dos agentes, forneceria aos cidadios, os beneficiarios destes servigos, as
condi¢Oes necessarias que favoreceriam o controle. Contudo, esta proposi¢ao levanta
muitas suspeitas por parte dos criticos, porque traria em seu bojo um duplo problema:
o da desresponsabilizagdo do Estado pela prestagio de servigos sociais num contexto de
ampliacdo de politicas neoliberais, e 0 aumento das disparidades regionais. (FREITAS,
2013; AFONSO, 212)

No préximo capitulo, utilizaremos o arcabougo aqui desenvolvido para analisar
uma experiéncia de accountability educacional: o Prémio Escola Nota 10. O objetivo
desta aplicagdo sera construir uma abordagem analitica que permita compreender os
diversos componentes que integram esta politica puiblica, afim de propor uma avaliagao

multidimensional (eficicia e equidade) de seus efeitos.
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As politicas Educacionais Cearenses e o Prémio Escola

Nota Dez

Duas sdo as vias histéricas de popularizagido do ensino elementar.
Primeiro, a luterana, que se d4 com a conversio da leitura da Biblia
no supremo ato de fé. Disto resulta um tipo de educagdo comunitdria
em que cada populagido local, municipal, trabalhada pela Reforma,
faz da igreja sua escola e ensina ali a rezar, ou seja, a ler. Esta é a edu-
cagdo que generalizou na Alemanha e, mais tarde, nos Estados Uni-
dos, como educagio comunitdria. A outra forma de generalizagio do
ensino primdrio foi a civica, napolebnica, promovida pelo Estado,
fruto da Revolugio Francesa, que se dispés a alfabetizar os franceses
para deles fazer cidaddos. Aqueles franceses todos, divididos em bre-
tées, flamengos, occipities, etc., aquela quantidade de gente provin-
ciana, falando dialetos atravancados, ndo agradava a Napoledo. Ele
inventou, entdo, esta coisa formidavelmente simples, que é a escola
ptiblica regida por uma professorinha primdria, preparada num in-
ternato, para a tarefa de formar cidadéos. Foi ela, com o giz e o qua-
dro-negro, que desasnou os franceses, e desasnando, os faz cidadios,
ao mesmo tempo em que generalizava a educagido. Como se Vé, te-
mos duas formas bdsicas de promover a educagdo popular: uma, re-
ligiosa, que é comunitdria, municipal; outra, civica, que é estatal e,
em conseqliiéncia, federal. O Brasil, com os dois pedros imperiais, e
todos os presidentes civis e todos os governantes militares e que os
sucederam de entdo até hoje, apesar de catdlico, adota forma comu-
nitdria luterana. Ou seja, entrega a educagdo fundamental exata-
mente aos menos interessados em educar o povo, ao governo muni-
cipal e ao estadual. Pois bem, prestem atengdo, e se edifiquem com a
sabedoria que os nossos maiores revelam neste passo: ao entregar a
educagdo primdria exatamente aqueles que ndo queriam educar nin-
guém - porque achavam uma inutilidade ensinar o povo a ler, escre-
ver e contar - ao entregar exatamente a eles - ao prefeito e ao gover-
nador - a tarefa de generalizar a educagdo primdria, a condenavam
ao fracasso, tudo isso sem admitir, jamais, que seu imposto era pre-
cisamente este.

DARCY RIBEIRO, Sobre o Obvio.
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2.1 Contextualizacao e Justificativa

O Ceara é um dos nove estados da regiao Nordeste do Brasil. Possui um territério
de aproximadamente 150 mil km? subdividido administrativamente em 184
municipios. E também o estado com maior extensio territorial no semiarido brasileiro,
86% de seu territério esta nessa regido historicamente atingida pela seca e por
problemas relativos a pobreza®. A populagdo do Cear4, atualizada pelo IBGE em 2017,
ultrapassava nove milhdes de habitantes, o que deixa o estado com a oitava maior
populagido do Brasil e a 3* da regido Nordeste®. Cerca de dois tercos dessa populagao
reside em areas urbanas, sendo metade dela concentrada na regido metropolitana de
Fortaleza. Aproximadamente 44% da populagio cearense vive no semidrido.

Nosso olhar se volta para o Ceard justamente porque, a despeito de suas
dificuldades sociais e econdmicas, o Estado tem alcangado avangos importantes nos
indicadores educacionais, sobretudo nos anos iniciais do ensino fundamental. Sob os
auspicios de um conjunto de programas denominado PAIC - Programa Alfabetizacdo
na ldade Certa -, o Ceard conseguiu, em menos de uma década, atingir resultados até
entdo nao alcangados por seus pares da regiao Nordeste.

Na primeira parte deste capitulo, nos debrugaremos sobre o PAIC como um
conjunto de normas e instancias de controle por meio do qual o Governo do Estado do
Ceara visa promover a cooperagao junto a 184 prefeituras, com o objetivo de atingir um
bem publico desejavel, que é uma educagido publica de qualidade. Como politica
publica, o PAIC introduz uma série de mecanismos de accountability horizontal”” entre
agentes politicos e burocraticos de diferentes niveis de governo. Para tal, ele envolve
agéncias autonomas em relacdes baseadas em confiang¢a por meio das quais o Estado,
no papel de intermediario, busca induzir os municipios a perseguirem os interesses do

bem comum.

%5 Essa regido tem sido alvo, junto com municipios de outros estados, de diversas politicas federais
de combate a pobreza e de iniciativas que preveem linhas de crédito especial, em virtude da situacéo
hidrica local. Para mais cf. http://www.ipece.ce.gov.br/publicacoes/textos_discussao/TD_76.pdf

% Segundo estimativas do IBGE de 2017: 9.020.460 o equivalente a 4,40% da populagéo brasileira.
570 PAIC, como politica publica, tem poucas aces de accountability vertical propriamente dita,
que induzam a populacdo a atuar através de mecanismos de participagdo (voz). No protocolo de
intengdes assinado pelos prefeitos, havia a inten¢do de implantar um sistema bastante avancado de
participacdo direta da populagéo nas elei¢cdes de direcdo, inclusive garantindo a ela o direito de con-
correr, como ja acontece na rede estadual. Porém, essa iniciativa (muito avangada inclusive para 0s
padrdes usuais de outras redes) encontrou forte rechaco dos Prefeitos que, em muitas cidades do
interior, ainda utilizam os cargos de diretor como moeda politica para grupos apoiadores na campa-
nha eleitoral.
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Na segunda parte deste capitulo, vamos analisar o papel do Prémio Escola Nota
Dez nestes novos arranjos institucionais, como um dos dois sistemas de incentivos que
integram o PAIC e que visam alinhar os agentes politicos e burocraticos no esfor¢o de
coopera¢do em prol da melhoria dos resultados educacionais.

Para uma descrigio mais detalhada do programa, lancamos mao de leis,
documentos oficiais e materiais de divulgagioque compdem o PAIC (CEARA, 2009a,
2009b, 20113, 2011b, 20IIc, 2012). Utilizamos, também, artigos cientificos,
levantamentos bibliograficos e entrevistas semiestruturadas realizadas com 24
profissionais lotados na rede estadual e em quatro redes municipais do Ceara: Coread,
Eusébio, Maracanat e Pindoretama.

No nivel do Estado, entrevistamos a Secretiaria Adjunta de Educagdo, cinco
técnicos da COPEM - Coordenadoria de Cooperagdo com os Municipios, setor
responsavel pela execugdo do PAIC, sendo estes:o Coordenador do Prémio Escola Nota
Dez, o Coordenador e um técnico do Eixo Fundamental 1 (Formagao de Professores), o
Coordenador do Eixo Avaliagao Externa, um técnico do Eixo Fortalecimento da Gestdo
Municipal. Entrevistamos também, um Gerente Regional do PAIC responsavel pela
Regido Metropolitana de Fortaleza. No nivel dos municipios, entrevistamos a Secretdria
de Educagio de Coread, dois gerentes municipais do PAIC das cidades de Pindoretama
e Eusébio, trés diretoras escolares, duas coordenadoras pedagdgicas e nove professores,

todos escolhidos a partir de critérios previamente definidos®.

2.2 Os avancos educacionais do Ceard nos anos iniciais do Ensino

Fundamental

O Programa Alfabetizac¢do na Idade Certa — PAIC - é um conjunto de programas
introduzidos a partir de 2007 com o objetivo de melhorar os resultados educacionais do
Estado. Do ponto de vista governamental, trata-se de uma grande concertacdao em que
agentes politicos ocupantes do Governo do Estado e de 184 prefeituras entram em uma
coalizdo de esfor¢os para fazer com que o Ceara saia do histdrico de baixos resultados.
Desde sua celebragdo, o Estado do Ceard tem atingido resultados crescentes e

consistentes para a primeira etapa do ensino fundamental.

%8 para definicdo das entrevistas sobre a percepcéo do Prémio no nivel das escolas selecionamos dois
pares de escolas parceiras, o primeiro, um par premiada-apoiada no qual as escolas conseguiram
alcancgar a meta, e um segundo no qual a escola apoiada néo logrou éxito. Os profissionais entrevis-
tados no nivel municipal foram aqueles relacionados diretamente com essas escolas.
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Gréafico 2: IDEB dos Estados do Nordeste entre 2005 e 2015
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Elaboragdo do Autor. Fonte: INEP

No ano de 2005, apenas dois anos antes do PAIC entrar em a¢do, o Ceard ocupava
a21? colocagiio entre os 27 estados do Brasil no IDEB - Indice de Qualidade da Educagao
Basica - dos anos iniciais do ensino fundamental. Com 2,8 pontos, o estado distava
cerca de 1 ponto da média nacional (3,6) e estava praticamente na média da regido
nordeste (2,7). J4 em 2015, seu IDEB alcangava 5,7, quase meio ponto acima da média
nacional (5,3) e cerca de 1 ponto acima do segundo colocado da regidio Nordeste,
Pernambuco, com 4,6 pontos, exatamente a média da Regido Nordeste. Passados menos
de 10 anos do inicio do PAIC, o Ceara figura entre os cinco estados com melhores
resultados nos anos iniciais do ensino fundamental do pais, ombreando com estados
mais ricos do Sul e Sudeste brasileiro.

Nado é um feito a ser ignorado. Levando-se em conta que a educacdo basica
publica, no Brasil, é financiada através de um fundo participativo composto, em sua
maior parte, por impostos arrecadados nos niveis estadual e municipal, os resultados do
Ceard chamam atengdo. Um teste simples de correlagio de Pearson® entre o

crescimento obtido pelos estados no IDEB de 2005 a 2013e0 PIB per capita médio desses

%9 O coeficiente de correlagio de Pearson mede o grau de correlacio linear entre duas variaveis, onde
r=1 significa uma correlacdo perfeita positiva, r=-1 uma correlacdo perfeita negativa e r=0 significa
gue as duas variaveis ndo se correlacionam linearmente.
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mesmos estados de 2004 a 2012, denota uma forte correlagdo, com maxima de 0,73, em
2005, e minima de 0,63, em 2013.

No grafico abaixo, apresentamos a relacdo entre o crescimento alcancado por
cada estado, entre 2001 e 2013, nos testes de lingua portuguesa e matematica que
compdem o IDEB (eixo y) e o PIB per capita médio desses mesmos estados entre os anos

de 2004 e 2012 (eixo x)%.

Gréfico 3: Correlacdo entre PIB per capita médio (2004-2012) e aumento do de-
sempenho em lingua portuguesa e matematica (2005-2013) para 0s Anos Iniciais

do Ensino Fundamental por UF (exceto DF).
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No graficos que apresentam o PIB per capita médio, as redes mais préximas do
quarto quadrante sdo aquelas com baixo PIB per capita e melhora nos resultados ao
longo dos anos. Acre, Ceard, Ronddnia, Roraima e Tocantins foram os estados
brasileiros que apresentaram desempenho crescente, tanto para lingua portuguesa
quanto para matemadtica, a despeito de seu baixo P1B per capita.

Contudo, quando observamos os indicadores de fluxo, apenas Ceara e Acre tém
conseguido conjugar crescimento do desempenho com reducido da reprovagio®. Outro
fator relevante para nossa escolha é o fato de que Acre, Roraima, Rondoénia e Tocantins

- quatro dos cinco estados menos populosos do Brasil - somam juntos cerca de 4

60 Estamos utilizando a média do PI1B como medida posicional da riqueza dos estados apenas a titulo
de exposicdo, sem maiores consideracdes acerca da correlagdo existente entre as variaveis.

61 Como discutido a partir do IDEB, é possivel se obter crescimento das notas aumentando a seleti-
vidade interna das escolas, ao fazer com que so alunos muito bons alcancem as séries avaliadas.
Nesse sentido, aumento dos indicadores de desempenho com aumento de reprovagdo nao € um re-
sultado desejavel do ponto de vista de uma politica educacional que busque qualidade para todos.
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milhdes e 700 mil habitantes, ou seja, apenas 200 mil a mais que a metade da populagio
do Cear4, o que por si s6 evidencia a particularidade da experiéncia cearense.

Do ponto de vista dos agentes burocraticos, o PAIC é um plano sistémico que
inclui um conjunto de normas, incentivos e instincias de controle que visam promover
cooperagdo entre diferentes dependéncias administrativas e niveis burocriticos® com
o objetivo de melhorar a qualidade da educacio oferecida no Estado.

Ha muitas defini¢des de qualidade em jogo, porém a opg¢do do programa é por
uma abordagem pragmatica: educacao de qualidade é aquela capaz de ser mensurada
através de uma mudanga sensivel nos principais indicadores de educagdo, como
resultados em avalia¢des padronizadas e indicadores oficiais de alfabetizacao.

Sendo assim, dividiremos nossa analise em dois niveis: o primeiro, no plano das
instituicoes ou macroestrutural, diz respeito as relagdes horizontais entre os agentes
que integram a SEDUC-CE - Secretaria da Educa¢do do Governo do Estado do Ceara -
e as 184 prefeituras e suas respectivas redes educacionais. Essas interagdes, como
veremos adiante, se expressam em relagdes descentralizadas, baseadas em confianga,
entre instituicoes politico-administrativas definidas, no regimento federativo
brasileiro, como autdnomas. No plano micro, falaremos das relagcdes que mesclam
confianca e subordinacdo entre multiplos agentes que integram as estruturas das
burocracias de Estado e prefeituras do Ceard, e que ddo sustentacdo ao PAIC,
implementando suas a¢cdes em milhares de escolas espalhadas por todo Estado.

Antes de discutirmos como essas relagdes se concretizam na pratica, vamos
resgatar os determinantes histéricos que permitiram ao Ceara uma concertagdo entre
agentes politicos, capaz de criar condigdes para que uma cooperagdo bem-sucedida
acontecesse. Para tal, apresentamos um breve histérico dos antecedentes da cooperagao

dos agentes politicos e institucionais do Ceara.

2.3 Antecedentes Histdricos

Judith Tendler no conhecido estudo “O bom governo dos trépicos” (1998) é uma
das precursoras da hipdtese de que a longa tradi¢do de cooperagio entre Estado e
municipios no Ceara originou-se da necessidade de enfrentamento conjunto, pelos
entes publicos, dos efeitos produzidos pela seca ciclica na regido. Neste livro, a autora
faz referéncia a um longo histérico de relagdes politicas clientelistas e ressalta o marco

da virada que representou o fim do governo dos coronéis na década de 1980, com a

62 De execucdo, formulagéo, proposta, esfera administrativa, etc.
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chegada de um novo grupo politico ao poder, representado por Tasso Jereissati e um
novo partido que despontava como alternativa no cenario nacional, o PSDB.

Sofia Lerche Vieira & Eloisa Maia Vidal (2013) seguem ponto de vista semelhante,
porém focado na educagdo, ao apontar que a tradi¢ao de colaboragido entre Estado e
municipios foi construida ao longo de duas décadas. As autoras articulam essa trajetdria
a um longo caminho percorrido pelas instincias governamentais no enfrentamento do
problema endémico da pobreza, citando experiéncias bem-sucedidas dos agentes
comunitarios de satde, agdo iniciada ainda na década de 1980, posteriormente
incorporada ao sistema estadual, e depois propagada nacionalmente.

Embora o compartilhamento de responsabilidades na area educacional ocorra
desde antes da Constituicdo de 1988%, a institui¢io de um regime colaborativo na
educagdo se materializa, de fato, ao final da década de 1990, quando o FUNDEF - Fundo
de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental -, criado pelo governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), vincula o repasse de recursos ao per capita de
alunos matriculados. Nesse periodo, que coincide com a segunda gestao de Jereissati a
frente do Estado (1995-2002), intensifica-se a municipaliza¢do com a transferéncia de
matriculas, recursos e pessoal. Segundo Lerche e Vidal (2013) essas transferéncias
aconteceram sem maiores preocupagOes com a sua formalizagao legal.

A partir dos anos 2000, sob o governo Lucio Alcintara (2003-2000), o Ceard inicia
uma fase de reorganizacdo do seu pacto colaborativo. O aumento da demanda por
ensino médio coloca o Estado em dificuldades na garantia da responsabilidade
constitucional de oferecer esta etapa de ensino, a0 mesmo tempo em que apoia os
municipios na oferta do ensino fundamental. Com os recursos do FUNDEF se esvaindo
em dire¢do aos municipios, o Ceara passa a integrar o grupo de estados que recorrem
aos recursos emergenciais da Unido com intuito de honrar seus compromissos de
custeio da Educagao Bésica.

Diante deste impasse, o Estado comega a buscar formas de colaboragdo com o
objetivo de angariar novos recursos para o or¢amento educacional. E neste periodo que
ocorre a formalizacdo da municipalizacdo e a celebracdo de novos convénios de
cooperacdo técnica com organismos internacionais, como o Banco Mundial e a
UNICEF, que trazem fomento para diversos projetos que incluiam formagdo dos

professores e gestores, ampliacdo e melhoria da rede fisica dos municipios, além de

83 Na década de 1960 cerca de 52% das matriculas do ensino fundamental estavam sob responsabi-
lidade dos municipios.
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iniciativas voltadas para o atendimento educacional em municipios com piores Indices
de Desenvolvimento Humano - IDH.

Com efeito, neste periodo se inicia um novo capitulo de colaboragao institucional
que estabelecerd como alvo a qualidade dos processos educativos. A¢des como a
implantagdo da GIDE - Gestao Integrada da Escola -, apoio técnico para a elaboragédo
de planos municipais de educagao, além da dissemina¢do de uma cultura de avaliagio
entre redes e escolas do Ceard serdo precursores das atuais politicas educacionais.

Na vigéncia do governo Cid Gomes (2007-2012), 0 Ceard comega a entrar em um
periodo mais fortuito em termos de recursos para educagdo. A implantag¢do do
FUNDEB - Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo Basica - no
segundo governo Lula, colocou o Governo Federal definitivamente na sua funcio
supletiva e redistributiva, conforme destinado para si no arranjo constitucional. Com
esses novos recursos, o Ceara pode fortalecer seu pacto colaborativo, implementando
diversas iniciativas que integram o PAIC.

Utilizando como um de seus carros-chefes de campanha as conquistas
educacionais alcancadas durante sua gestdo a frente da Prefeitura de Sobral (1997-
2004), o governador eleito Cid Gomes anunciou a inten¢do de generalizar a experiéncia
para outros municipios. Sob a égide do PAIC, a cooperagido educacional no Ceara se
amplia, abarcando a formagao de professores, o apoio técnico prestado as secretarias
municipais de educagao - SME -, a criagcdo de mecanismos de incentivos para melhoria
da qualidade da educagédo, como o estabelecimento de lei que vincula repasses do ICMS
- Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos — ao cumprimento de metas
educacionais, e o pagamento de prémios feitos diretamente a escolas bem avaliadas no
SPAECE - Sistema Permanente de Avaliagao Educacional do Estado do Ceara - através

do Prémio Escola Nota Dez.
2.4 O Plano, objetivos e seus fundamentos
O PAIC tem uma trajetéria peculiar no que diz respeito ao seu processo de

construgdo. Seu inicio se d4 com uma comissdo temadtica instalada no 4mbito do Poder

Legislativo Estadual, que contou com forte empenho de atores politicos em ascensao®

 Uma pesquisa que se interesse pelo contexto historico precisara considerar o papel dos atores
politicos na formulagdo do programa. Um agente responsavel pela iniciativa de implantar a Comis-
sdo Parlamentar, Ivo Gomes, havia sido secretario municipal de educacdo de Sobral quando seu
irmdo, Cid Gomes, era prefeito dessa mesma cidade. O PAIC se torna politica publica estadual jus-
tamente quando Cid Gomes é eleito para o governo do Estado. Com o alardeado sucesso do PAIC,


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1411890/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1411890/CA

91

e assessoria de um organismo internacional®. Aproveitando-se da mobilizagio em
torno do tema, uma entidade da sociedade civil que congrega gestores publicos, com
apoio técnico e financeiro deste mesmo organismo internacional, propde como
resposta aos diagnosticos da comissao um programa experimental a ser implantado em
50 cidades. Com a chegada do grupo politico mobilizador da comissdo ao Governo
Estadual, esse programa passa, ento, a ser incorporado pelo Poder Executivo como sua
principal politica publica para a area de educagao.

A histéria da constitui¢ao do PAIC comega em 2004, com a institui¢ao do Comité
Cearense para a Eliminagdo do Analfabetismo Escolar, uma comissdao da Assembleia
Legislativa do Estado do Ceara que pretendia construir um diagndstico preciso sobre a
extensdo do problema do analfabetismo escolar no Estado e tinha como alvo
sensibilizar prefeitos, secretirios municipais e demais profissionais da educagao
cearense para a importincia do tema.

Além da assessoria da UNICEF - Fundo das Nag¢oes Unidas para a Infincia -, essa
comissdao contou com parceiros institucionais importantes, como determinados setores
da sociedade civil®, institui¢des universitirias®” além de entidades governamentais
como a SEDUC - Secretaria Estadual de Educagido do Ceard e do INEP - Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira.

Para atingir a mobilizagao desejada, o Comité promoveu sete audiéncias publicas,
realizadas em todas as regides do Estado do Ceard, e dois semindrios internacionais,
realizados em Fortaleza, com intuito de disseminar o debate em todas as regides do

Estado. Além disso, contou com uma ampla exposi¢cao mididtica de seus resultados que

0 MEC se inspira em seu desenho para formular o PNAIC- Pacto Nacional pela Alfabetizacdo na
Idade Certa e, com a reelei¢cdo de Dilma Roussef, Cid Gomes ¢ algado ao cargo de ministro da
Educacdo, onde fica por curto tempo, saindo em meio a uma forte crise politica entre os Poderes
Executivo e Legislativo Federais.

®5Em todas essas etapas, a participagdo indutora de um organismo internacional — primeiro como
consultor, depois como formulador e financiador do projeto — € chave para entender o processo de
agendamento. Em todas essas etapas, a participacdo concatenada de um organismo internacional
demonstra um importante processo de advocacy que coloca o PAIC nas redes transnacionais para
formulacéo de politicas pablicas. Desde a década de 1990, o Ceara tem sido um laboratério proficuo
de experiéncias em educacdo levadas a cabo com apoio de organismos internacionais, dentre estas,
o programa “Escola do Novo Milénio” e o proprio SPAECE, iniciativa estadual pioneira na rea da
avaliacdo educacional. Vale anotar que a atual Secretaria Adjunta Estadual de Educagéo participou
da equipe que prestava consultoria ao Comité antes de integrar os quadros da SEDUC-CE.
 Como a APRECE — Associagdo de Municipios e Prefeitos do Estado do Ceard e a UNDIME —
Unido dos Dirigentes Municipais de Educacéo.

67 Como a UECE — Universidade Estadual do Ceara, UFC — a Universidade Federal do Cear4, a
UVA — Universidade do Vale do Aracal, a UNIFOR — Universidade de Fortaleza e a URCA —
Universidade Regional do Vale do Cariri.
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cumpriu a tarefa de colocar o problema do analfabetismo infantil na pauta da esfera
ptblica cearense® (CEARA, 2012).

Em seu relatério final, o Comité explicitava o alarmante quadro de analfabetismo
escolar vivido pelo Cearda a época. O diagnéstico se amparava em trés conclusdes:
primeiro, o baixo nivel de compreensio e escrita dos alunos provenientes da 2? série do
ensino fundamental; segundo, a inadequagdo da formagio do professor para lidar com
as dificuldades dos alunos em processo de alfabetizagdo; e terceiro, a falta de
metodologia e o mau uso dos recursos e do tempo em sala de aula por parte dos
docentes (ALECE, 2004).

Em 2005, duas entidades de representagio de gestores publicos, a APRECE e a
UNDIME, com apoio técnico e financeiro do préoprio UNICEF, aproveitam-se da
mobilizacdo construida em torno do tema e da sincronicidade com as elei¢Oes
municipais para lancar um projeto piloto, sob o nome de PAIC, com objetivo de apoiar
técnica e pedagogicamente 56 municipios cearenses para a melhoria da qualidade da
educacdo oferecida nos anos iniciais do ensino fundamental. Para isso, utilizam-se dos
resultados de duas avaliagdes diagndsticas em leitura e escrita desenvolvidas com
alunos do 2° ano dessas cidades (CEARA, 2012).

Em 2007, com o advento do governo Cid Gomes, o PAIC ¢ finalmente
incorporado como principal politica ptiblica do Poder Executivo Estadual para a area da
Educagio. A execugao do PAIC, compreendido agora como um programa de cooperagao
entre Estado e municipios®, passa a ser assumida pela SEDUC que tem como principal

meta a alfabetizagdo de todas as criangas até sete anos de idade (CEARA, 2012).

88Agenda Setting € uma hipétese levantada por McCombse Shaw (1972) segundo a qual atores pu-
blicos e privados podem, pela selecdo de noticias veiculadas pela midia, determinar os temas do
debate publico.

89 O marco legal da Constituicdo de 1988 e da LDBEN 9394/1996 estabeleceu o ensino fundamental
como responsabilidade prioritaria dos municipios, cabendo aos estados a tarefa de subsidia-los, caso
ndo fossem capazes de garantir a oferta sozinhos. Esse arranjo visava conjugar esforgos para uni-
versalizacdo do ensino fundamental, sem que isso provocasse retrocesso nos processos de descen-
tralizagdo em curso, prevendo que Estados e municipios deveriam trabalhar em regime de colabora-
¢do. Os termos desta colaboracéo deveriam ser definidos pelos préprios entes federativos, afim de
abarcar as necessidades locais e a diversidade de configuragdes existentes.

Com a implantacdo do FUNDEF, na década de 1990, e a vinculagio de repasses ao numero de
matriculas, acirrou-se a disputa por recursos por parte de alguns prefeitos. Por outro lado, muitos
estados aproveitaram para aprofundar processos de municipalizagdo ja em curso. Com isso, poucas
unidades federativas se dedicaram a construir um regime de colaboracdo entre sistemas educacio-
nais, prevalecendo formas ndo-colaborativas e até mesmo concorrenciais nas relagdes entre estados
e prefeituras.

Embora, por questdes histéricas as condi¢des para o estabelecimento da colaboragéo no Cearé difira
em muito do restante do pais, o Cearéd foi um dos estados onde os processos de municipalizacdo
mais se aprofundaram. Objetivamente, 99% do ensino fundamental do Ceara é oferecido por 184
redes municipais independentes entre si e em relacdo ao Estado, e cada qual com seus proprios
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Com a chegada desse grupo politico ao poder, parte da equipe que participou da
experiéncia de Sobral assume a Educagio do Estado, levando consigo a legitimidade de
um trabalho que ja despontava no cendrio nacional (INEP, 20057°). Com isso, o PAIC,
em sua versao final se transforma numa reestruturacdo do projeto piloto da UNICEEF,
UNDIME e APRECE no sentido de abarcar uma dimensdo estadual. E incorpora
experiéncias exitosas levadas a cabo pela equipe técnica que participou da experiéncia
de Sobral, e também um antigo sistema de incentivos do Estado, que é reformulado e
subordinado aos objetivos do plano. Apesar dessa amalgama de experiéncias distintas,
o programa mantem a preocupagao original de executar agdes capazes de projetar uma
mudanga estrutural na realidade educacional dos municipios, e ndo agdes pontuais que
perdessem a efic4cia tio logo cessassem os estimulos (CEARA, 2012).

Doravante, como politica publica, o PAIC ¢é definido como um programa
estruturado que visa a atingir a melhoria na gestao das redes. Tem foco nos resultados
de aprendizagem, integrando, em si, uma série de acdes que vao do nivel politico as
praticas profissionais, passa, assim, pela atuacdo dos gestores na condugio das redes, e
chega até a formagao do professor e sua pratica em sala de aula”. Com isso, o plano
busca cobrir cinco eixos: 1) gestdo da educagdo municipal, 2) avaliagdo externa, 3)
alfabetizacio, 4) educacio infantil, 5) literatura infantil e formagao do leitor (CEARA,
2012).

No primeiro eixo, o plano se preocupa com o fortalecimento da gestao municipal.
As agOes sdo desenhadas a partir de uma assessoria técnica em que a SEDUC-CE oferece
suporte as prefeituras com o objetivo de fortalecer institucionalmente seus sistemas de
ensino através da reestruturacdo de seus processos internos e da gradual substitui¢ao
de modelos centralizados por outros baseados em monitoramento continuo dos
indicadores sistémicos como aproveitamento, rendimento e fluxo (CEARA, 2012).

Para atingir os objetivos desse eixo, o programa estabelece metas claras para as
secretarias, que devem perseguir um atendimento universal para criancas com idade
escolar, um IDEB de 6,0 pontos em todo o ensino fundamental, a execugao de
programas de corre¢do de fluxo, com redugao das taxas de abandono e evasio a zero e

o cumprimento efetivo de 100% dos 200 dias letivos por ano (CEARA, 2012).

modelos administrativos e propostas educacionais. Uma das finalidades do Governo do Estado com
a implantacdo do PAIC era, entdo, recuperar parte da capacidade estratégica de influenciar os desti-
nos educacionais em todo o Estado, sem que isso resultasse na reversdo de processos de descentra-
lizac&o ja consolidados.

70 Para mais ver: Vencendo o desafio da aprendizagem nas séries iniciais: a experiéncia de So-
bral/CE, numero 1, inep, 2005, Brasilia-DF

"IComo observado na fala de diversos agentes entrevistados o foco do programa é a melhoria dos
resultados.
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O segundo eixo objetiva ampliar o atendimento educacional de crian¢as de 0 a3
anos e universalizar o atendimento para criangas de 4 a 5 anos. Ha ainda énfase na
formagdo continuada dos profissionais envolvidos com a Educagao Infantil.

O terceiro eixo é o de maior importincia pedagdgica dentro do PAIC. Nele,
busca-se promover a cooperagdo entre a Secretaria Estadual e as municipais para a
implementacio de propostas que introduzam materiais didaticos estruturados,
desenvolvidos pela SEDUC-CE, para uso pelos professores para o cotidiano escolar do
1° e 2° anos do ensino fundamental, além de materiais de apoio pedagdgico para o
trabalho de professores e alunos do 3° ao 5° anos.

Entretanto, a distribui¢do desse material estd condicionada a formagao docente
continuada em servico, que deve ser viabilizada pelas secretarias municipais e oferecida
através de formadores do PAIC™, escolhidos pela propria secretaria municipal de
educacdo, e preparados de acordo com a proposta pedagdgica dos materiais da
Secretaria Estadual.

O quarto eixo, literatura e formagao do leitor, tem como meta desenvolver uma
politica estadual de formagao de leitores, voltada para os alunos e também para os
professores, através da democratizacao do acesso a leitura e ao livro por intermédio da
aquisicao e disponibiliza¢do de acervos literarios nas escolas.

O quinto e dltimo eixo, avalia¢do externa, é construido com o intuito de difundir
uma cultura avaliativa na educagdo dos municipios, realcando a importancia do
acompanhamento da aprendizagem dos alunos e a necessidade de utilizagdo dos
resultados de avaliagdo no planejamento e na reflexdo sobre o processo de ensino e
aprendizagem. Sendo esse eixo responsavel pela difusdo dos resultados do SPAECE?,
principal subsidio para os indicadores utilizados nos mecanismos de incentivo e
responsabilizag¢do propostos pelo Governo do Estado. Além disso, esse eixo introduz
uma nova avalia¢do sistematica chamada Prova PAIC, uma avaliag¢do diagnostica anual
realizadas com todas as criangas matriculadas no 2° e no 5° ano do ensino fundamental.

O fato de os formuladores do PAIC terem separado um eixo exclusivamente para

2Chama atencéo a participacgdo das universidades cearenses em varias etapas da execugdo do pro-
grama, como na escolha de bolsistas responsaveis pela formagéo.

3 Implantado em 1992, constitui uma das experiéncias pioneiras de avaliacdo sistémica levada a
cabo por um estado da federacao. Inicialmente realizado de forma amostral apenas na rede estadual,
mais recentemente o SPAECE tem passado por modificacdes que mudaram seu desenho. Em 2003,
passou a abranger 0s municipios, e, em 2007, passou a ser realizado de forma censitaria e universal
em todas as escolas municipais e estaduais. Atualmente, o Spaece avalia alunos do 2°, 5° e 9° anos
do Ensino Fundamental e da 32 série do Ensino Médio em lingua portuguesa e matematica. O sistema
também conta com questionarios contextuais que abrangem desde dados socioecondmicos e habitos
de estudo dos alunos até a pratica e o perfil de docentes e diretores.
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avaliacio demonstra a posicdo estratégica que a mesma possui nas mudangas
institucionais que a SEDUC-CE busca promover nas secretarias municipais, com a
introdugdo de modelos de controle baseados em indicadores, como alternativa aos
modelos classicos de controle por supervisao.

Do ponto de vista da implementagio, o PAIC tem seu foco principal na melhoria
dos processos burocriticos e pedagdgicos da rede. Sobre eles estio assentados as
principais iniciativas do PAIC, que buscam alterar o funcionamento das redes
municipais. Esse plano é inovador por dois motivos. Primeiro porque a maioria dos
estados desenha programas que focam apenas em suas préprias redes. Segundo, porque
este plano pretende ndo apenas modificar o funcionamento interno das redes, mas
alterar os padroes de relagdes entre os diferentes agentes institucionais que compdem
as estruturas das secretarias estadual e municipais de educacdo. Este tema serd

retomado na préxima segao

2.5 Operacionalizagao do PAIC
2.5.1 Atores institucionais, interesses, bens e recursos.

De acordo com o exposto no capitulo anterior, do ponto de vista macro, ha trés
agentes institucionais interagindo no contexto de implantagdo do PAIC: sociedade,
governos e burocracias. Estes desenvolvem rela¢des entre si que fazem circular recursos,
informagoes e sangdes, na forma de bens e servicos publicos, prestagcdo de contas,
compensagdes e incentivos. Nesta estrutura, a sociedade cumpre o papel de principal e
beneficidrio da relag¢do, os governos cumprem o papel de agentes diretos da sociedade
e a burocracia, constituida pelos agentes delegados, prestam os bens e servicos que
beneficiardo a sociedade.

Quando as relagdes no interior da estrutura vinculam sociedade e agentes
estatais, chamamos de verticais. Quando se ddo entre os proprios agentes estatais
integrantes do estado e/ou da burocracia, chamamos de horizontais. Uma cadeia
completa de relacdes verticais e horizontais originam uma estrutura de
responsabilidades. Nesta andlise, duas sdo as cadeias, classificadas de acordo com a
dependéncia administrativa: estadual, se envolvem sociedade, Governo do Estado e
SEDUC; ou municipal, quando envolve sociedade, Prefeitura e SME. Esse conjunto de

estruturas e suas respectivas trocas sdo apresentados na figura 4, a seguir:
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Figura 4: Estrutura de relagdes entre Governo, prefeituras e sociedade

~>  Servigos Publicos .
—>  Prestacao de Contas e Informacdes
*>  Incentivos e Compensagoes

Elaboracdo do autor

Em uma estrutura de responsabilidades tipica da educacdo publica brasileira, os
governos, sejam estaduais ou municipais, recebem seus respectivos mandatos da
sociedade para elaborarem politicas publicas que levem em conta o interesse da
sociedade na prestacdo do servi¢o educacional™. A execug¢io destas politicas é delegada
pelo governo as suas respectivas burocracias, SEDUC ou SME, integradas pelos
profissionais que atuam nas redes e nas escolas. Estes, por sua vez, sdo responsaveis pela
realizagao das politicas de acordo com os parimetros definidos pelo préprio governo
em acordo com os interesses da sociedade expressos no processo eleitoral.

Essa estrutura cooperativa organizada para produzir um bem publico gera uma
série de obrigacOes de prestacdo de contas e sangdes que podem ser classificadas de
acordo com as categorias de accountability classicas: as burocracias da SEDUC e SME
prestam contas das agdes que empreendem na execugdo dos servigos publicos para seus
respectivos delegatdrios, os governos estadual e municipal, estabelecendo com eles uma
relacdo de accountability horizontal. Nesta relagdo, o poder de sangido pertence ao

Estado/Prefeitura, que controlam suas burocracias através de compensagdes salariais e

4 Educagéo é um bem publico por exceléncia, segundo os critérios de Olsen e Coleman, tratados na
segunda parte do Capitulo 1. Embora diversos atores sociais divirjam em torno de quais valores e
parametros se deve assentar uma educacdo de qualidade, ha certo consenso sobre sua importancia
para a construcdo de uma sociedade mais justa. Os objetivos definidos pelo Estado do Ceara para o
PAIC tentam se desviar de possiveis controvérsias, definindo como alvo um problema concreto, de
facil assimilagdo e com grande concordancia social: a erradicacdo do analfabetismo infantil e a me-
Ihoria da qualidade da educacéo no Estado, observada a partir da melhoria dos indicadores educaci-
onais.
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outros tipos de incentivos administrativos que possuam para o fim de garantir que os
agentes burocraticos atuem de acordo com o0s seus interesses que, a0 menos
idealmente, coincidem com os da sociedade. Os governos, por sua vez, prestam contas
a sociedade sobre suas decisoes e agOes e também sobre as acdes da burocracia sob seu
controle, estabelecendo uma relagao de accountability vertical com ela. Nesta relagio,
a sociedade detém a capacidade de sancionar os governadores e prefeitos por
intermédio de eleigdes. Caso entenda que seus interesses nao estdao sendo atendidos a
sociedade nio reconduz o grupo politico ao poder. Enquanto que na accountability
vertical a relagdo é baseada em confianga, com prestagdo de contas e possibilidade de
sangOes periddicas entre sociedade e governos, na accountability horizontal a relagao é
baseada em autoridade, com supervisio ou monitoramento constante dos governos
sobre suas burocracias.

No que diz respeito aos bens publicos e as obrigacdes inerentes a essas
estruturas, Estado e municipios se regem pelo marco legal da Constituicdo Federal de
1988, que define ambos como entes federativos autdnomos, cabendo aos municipios a
tarefa de oferecer a educacao infantil e, prioritariamente, o ensino fundamental, e aos
estados a tarefa de subsidiar os municipios na oferta do ensino fundamental e de
oferecer o ensino médio”.

Embora essa legislagdo preveja a organizagdo do trabalho entre as redes estaduais
e municipais em regime de colaboragdo’, na pratica, ela estabelece uma superposicio
de dois agentes independentes prestando o mesmo servi¢o publico, sem coordenagdo
ou obrigagao de prestacdo de contas entre si. Essa auséncia falta de trocas horizontais
acabou por estimular a proliferacao de modelos organizativos e propostas pedagdgicas,
quando ndo a completa auséncia desses elementos, aproximando o desenho do

compartilhamento de responsabilidades no ensino fundamental mais da légica de

>Esse arranjo visava conjugar os esforgos para universalizagdo do ensino fundamental, compro-
misso assumido pelo Brasil em acordos internacionais, sem, com isso, provocar retrocesso nos pro-
cessos de descentralizagdo em curso.

6 A legislacdo previa que os entes federativos deveriam organizar o funcionamento de suas redes
em regimes colaborativos. Afim de abarcar a diversidade de arranjos institucionais existentes, bem
como as possiveis necessidades locais, 0s legisladores deixaram que os termos desta colaboracao
fossem definidos pelos proprios entes federativos. Entretanto, a implantacdo do FUNDEF na década
de 1990 e a vinculagdo de repasses de verbas educacionais ao nimero de matriculas estimulou o
acirramento de disputas em torno dos recursos. Muitos prefeitos passaram a se interessar em gerir
sozinhos suas redes e, por outro lado, alguns estados aproveitaram o0 momento para aprofundar pro-
cessos de municipalizacdo em curso. Com isso, poucas unidades federativas se dedicaram realmente
a construir um regime de colaboracdo, prevalecendo formas ndo-colaborativas e até mesmo concor-
renciais nas relagdes entre estados e prefeituras.
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competicdo (mal) administrada’ ou, em certos casos, até mesmo de um modelo de
laissez-faire. O PAIC é uma proposta que tenta modificar esta situacao.

Sendo um dos estados com maior taxa de municipalizagdo do pais - 99% do
ensino fundamental no Estado é oferecido pelas redes municipais —, o Ceara foi um dos
estados mais afetados pela falta de coordenagio entre as redes municipais e estadual.
Dados do SAEB entre 1995 e 2001 mostram que o Ceara foi um dos cinco estados em
que o desempenho em lingua portuguesa e matemdtica’ mais caiu no pais, coincidindo
com o periodo em que se acelerou o processo de descentralizagio.

Segundo o Coordenador do Prémio Escola Nota Dez, os atores envolvidos na
formulagao do PAIC tinham, a época, a percepcdo de que o aprofundamento do
processo de municipalizacdo conduzido pelas gestdes anteriores havia focado
demasiadamente na descentralizacdo administrativa e pouco se preocupado com a
qualidade dos processos pedagdgicos, ignorando por completo a caréncia de recursos
materiais e humanos e a falta de experiéncia administrativa por parte da maioria dos
municipios. Isso deixou muitas prefeituras com dificuldades para condugdo de suas
préprias politicas educativas. Diante de um quadro em que reverter os processos de
descentralizacdo - em sua maioria ji consolidados - ndo é possivel nem mesmo
desejavel, a op¢ao do Estado foi trazer para si a responsabilidade de coordenar as redes
municipais. Para isso propde um plano que introduz uma série de alteracdes
institucionais nas redes com o objetivo de implantar um sistema de cooperagdo entre
Estado e municipios no ensino fundamental, o PAIC.

Obviamente, essa decisdo implica em um convencimento das prefeituras pelo
Governo do Estado, uma vez que o plano nao funciona sem o envolvimento dos
préprios prefeitos e dos corpos burocraticos das SME. Para conseguir apoio dos
governos municipais, o Estado se utilizou de uma série de recursos materiais e
simbdlicos que ofereceu com o objetivo de conseguir o apoio dos prefeitos.
Basicamente, propde um plano que oferece as prefeituras consultoria técnica
especializada, recursos materiais e financeiros, formacao de pessoal e um novo modelo
de gestdo para as secretarias. Além disso, se utiliza da exposi¢ao publica dos prefeitos
em eventos, como aqueles em que sdo assinados compromissos, com 0s quais busca

utilizar a pressdo da opinido publica para convencimento dos prefeitos. Essa estratégia

7 Como vimos no capitulo 1, a proposta dos gerencialistas de colocar sob o cuidado de dois ou mais
agentes, pablicos ou privados, o cumprimento de uma mesma tarefa com objetivo de obter, através
da comparagdo, parametros de eficiéncia na prestacdo do servico publico.

8 Uma queda registrada de 32 pontos em lingua portuguesa e 24 em matematica, cerca de dez pontos
a mais que a queda média nacional.
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tem se mostrado eficiente ao garantir a adesdo de 100% dos municipios, mesmo o PAIC
tendo passado por dois processos eleitorais desde a sua implantagao.

Ao aceitarem o plano, em troca desses novos recursos, os prefeitos concordam
em ceder ao Estado pequena parte do controle que possuem sobre suas redes. Com isso,
a SEDUC passa a ter forte influéncia sobre a propostas técnico-pedagdgica e sobre o
funcionamento das redes municipais. A institucionalizagdo dessas trocas acaba por
vincular as duas estruturas de responsabilidade, gerando uma estrutura nova,

apresentada na figura 5, a seguir.

Figura 5: Estrutura de relacOes entre governo, prefeituras e sociedade sob vigéncia
do PAIC

“>  Servicos Pblicos ~
Prestacdo de Contas e Informagoes
Incentivos e Compensacoes

No centro da figura, as setas em vermelho representam o fluxo de trocas
horizontais entre Governo do Estado, Prefeitura, SEDUC e SME estabelecidas pelo
PAIC.

No que diz respeito a accountability vertical (trocas entre o triangulo superior e
os inferiores), o PAIC refor¢a a posi¢do das avaliacdes como elemento central no
controle social sobre as politicas educacionais dos governos e sobre o trabalho das
burocracias alocadas nas redes e nas escolas. Busca, ainda, aumentar o
comprometimento dos atores politicos e burocraticos como os esfor¢os do plano, com
a divulgagdo periddica dos resultados do SPAECE, por meio de indicadores
comunicaveis. A divulgacdo dos resultados por escola cria um canal de prestagdo de
contas direto entre as burocracias (sobretudo escolares) e a sociedade. Nas visitas que
fizemos a algumas escolas, percebemos que era comum a exposi¢do dos resultados em

murais, estratégia muitas vezes assumida pela prépria escola.

Elaborag&o do autor
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Esta estratégia pode fomentar a utilizacdo por parte dos usudrios de algumas
formas de san¢io sobre o trabalho das escolas. Primeiro, por meio de instrumentos
coletivos ou de voz, isto é, a possibilidade da pressio comunitaria sobre a escola baseada
nos resultados divulgados. Segundo, por intermédio de estratégias individuais ou de
saida, isto é, pela escolha da escola por parte dos usudrios, baseada nos resultados
divulgados. Entretanto, essas duas agOes vao depender, em grande medida, das
condigdes locais dos municipios. Mecanismos de saida podem ser incentivados por
gestdes municipais que desejem competicdo entre escolas, mas também podem ser
impedidos ou minimizados mediante a imposi¢do de obrigatoriedade da matricula no
local de moradia do estudante. Mecanismos de voz, por sua vez, podem ser fomentados
pela gestdo local e até mesmo pelas escolas, através da mediacdo de instincias que
incentivem a participagao dos usudrios nos servigos oferecidos. Por outro lado, légicas
patrimonialistas locais podem impedir seu funcionamento ou até mesmo impor o
silenciamento aos usudrios.

As diretrizes da SEDUC-CE para escolha do diretor escolar era um dos poucos
instrumentos do PAIC que pretendia claramente promover algum nivel de participacdo
social direta. Entretanto, ao propor critérios técnicos e participativos que reduziriam a
influéncia politica na escolha de diretores das escolas, encontrou resisténcia dos
prefeitos, uma vez que os cargos de dire¢do ainda sio muito utilizados como recursos
em disputas politicas e nos arranjos partidarios pds-eleitorais em diversos municipios,
sobretudo do interior.

No quadro da accountability horizontal, o PAIC institucionaliza uma série de
trocas horizontais entre prefeituras e Governo do Estado a partir da implantagio de
sistemas informatizados que controlam indicadores de gestio das redes municipais,
como dados de matricula, nivel de formacéo, absenteismo dos professores, dias letivos,
resultados dos alunos na prova PAIC etc. Além disso, as burocracias municipais
precisam cumprir uma série de obrigacOes de prestacdo de contas sobre os recursos
recebidos e acerca das a¢des de formagao realizadas no dmbito do programa.

Para completar a estrutura de responsabilidades do PAIC, o Governo do Estado
implementou também alguns mecanismos para sancionar os governos e burocracia
municipais, que se dispdem em dois sistemas de incentivos com objetivo de induzir os
agentes a perseguirem os objetivos de bem comum propostos pelo PAIC. O primeiro
desses mecanismos estd voltado para os agentes politicos e gestores municipais, e diz
respeito a reestruturagdo da Lei de Repasses da Cota-parte do ICMS vinculada, agora, a

indicadores educacionais. O segundo mecanismo esta voltado para as burocracias das
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redes de ensino e das escolas e atua por meio da criagdo de diversos incentivos
simbdlicos e materiais definidos como Prémio Escola Nota Dez, tema deste trabalho.
Esses mecanismos serdo tratados em uma se¢ao especifica.

Antes tentaremos entender como o Estado materializa essa estrutura de
responsabilidades através de um Orgdo constituido exclusivamente para dar
sustentagao ao fluxo de recursos e informagoes que dizem respeito ao PAIC: a COPEM
- Coordenadoria de Cooperagdo entre Estados e Municipios. Como veremos, esta
instancia de controle especializado detém o poder de supervisionar o andamento do
PAIC, bem como auxiliar os municipios na implantagdo e funcionamento do plano.
Para isso ela conta com uma extensa rede de células e gestores regionais e municipais
que a auxiliam nesta tarefa e que é constituida em paralelo a estrutura burocratica

existente das secretarias estadual e municipais de educacao.

2.5.2 Instancias de Controle e Supervisdo do PAIC

A COPEM é um o6rgio da Secretaria Estadual de Educagdo, com pessoal e
or¢amento proprios, responsavel por organizar a cooperagdo dos programas estaduais
com os municipios e também por assessorar os municipios na articulagio com os
programas federais. Dentro desta coordenadoria, existe uma equipe de
aproximadamente 30 pessoas designadas exclusivamente para cuidar das ag¢des do
PAIC, subdivididos em seis grupos, cinco que atuam de acordo com os eixos do
programa e o sexto que é responsavel pelas a¢oes do Prémio Escola Nota Dez.

Além desse grupo situado na sede da SEDUC-CE em Fortaleza, o COPEM conta,
ainda, com uma extensa rede de agentes e ntcleos distribuidos regional e localmente,
cujas pontas da estrutura chegam a tocar o nivel municipal. Na figura 6, abaixo,
apresentamos, nas linhas pontilhadas em vermelho, o fluxo da informagio/prestacdo
de contas do PAIC, que contrasta com os organogramas padrdo das secretarias de

educacio, justapostos de acordo com sua esfera administrativa.
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Figura 6: Organograma das instancias do PAIC dentro das estruturas das secreta-

rias municipais e Estadual de Educacéo e fluxo da informacéo (em vermelho).
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A intermediagdo das a¢des do PAIC entre o nivel municipal e a COPEM ¢ feita
por duas instancias: o NRCOM - Ntcleos Regionais de Cooperagdo com os municipios
- e os Gerentes Municipais do PAIC.

Os ntcleos funcionam dentro da estrutura das Coordenadorias Regionais de
Educagdo - CREDE, érgios responsaveis por articular as politicas educacionais no
ambito regional. Esses nucleos sio compostos por um Gerente Regional do PAIC e um
ou mais assessores que respondem exclusivamente pelas a¢des do Pacto, dentro de suas
regides de abrangéncia, funcionando como ponte entre a COPEM e os gerentes
municipais. O Gerente Regional responsavel pela regido de Maracanad (CREDE 1), em
entrevista, nos informou que entre suas competéncias estd a intermediacdo de assuntos
relativos ao PAIC, inclusive com os préprios secretarios de educagao dos municipios.

O Gerente Municipal é o agente responsavel por prestar contas sobre todas as
acOes desenvolvidas pelo municipio no ambito do PAIC. Ele responde, em
concomitincia, a estrutura da secretaria municipal e a estrutura construida para o
funcionamento do PAIC em contato direto com os ntcleos que sdo subordinados a
COPEM.

A alocagdo do Gerente nessa estrutura se da por meio de um processo de selecao
definido em edital. Ele é remunerado por meio de bolsa paga pelo Governo do Estado,
que tem custo integral de R$ 1000,00 e, que, a principio, deveria remunerar
integralmente o gestor municipal. No entanto, houve queixas dos gestores municipais
em relagdo disparidades de remuneragdo criadas pela bolsa entre os profissionais das
secretarias de educagdo de alguns municipios. Por este motivo, com a mediagao da
UNDIME, o valor foi dividido entre trés profissionais: R$ 400,00 para o gerente
municipal e R$ 300,00 para dois assessores (CEARA, 2012, pags. 71 e 72), o que levou a
diluicao do poder do Estado sobre as duas categorias de agentes.

O papel a ser desempenhado pelo gerente municipal é o de um agente
interlocutor do PAIC. Inserido na estrutura das secretarias municipais, ele oferta
servicos de interesse direto da municipalidade e presta contas tanto a municipalidade
quanto ao Copem sobre todas as atividades que dizem respeito ao PAIC. Formalmente,
o Estado mantém sob sua responsabilidade a capacidade de sancao, pela possibilidade
de nao-renovagao da bolsa ao final do periodo de concessao. Contudo, na pratica, esses
agentes mantém-se fortemente subordinados a estrutura das secretirias municipais,
em razao das secretarias deterem significativa discricionariedade na escolha e

manutencao desses agentes, a despeito das regras definidas pelos editais estaduais.
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Além disso, o recebimento das bolsas tem sido incerto. Segundo informagoes
colhidas nas entrevistas, os gestores municipais nao recebem a bolsa do Governo do
Estado hé algum tempo. A explicagio colhida na SEDUC-CE diz que, desde que as a¢Oes
do PAIC precisaram ser integradas as a¢des do PNAIC - Programa Nacional pela
Alfabetiza¢do na ldade Certa -, as bolsas foram suspensas para que houvesse otimizagao
dos recursos, uma vez que o programa nacional seria utilizado para o pagamento desta
mesma agdo. Entretanto, as contingéncias em virtude da crise politica e econémica e a
interrupgao, por parte do novo governo Federal, de uma série de compromissos
anteriores, haviam interrompido o pagamento das bolsas até aquele momento.

Em suma, trata-se de uma estrutura de responsabilidades que envolve atores
organizados em uma cadeia de obrigacdes e prestacdo de contas, e por meio da qual o
Governo do Estado planeja realizar uma intervengao que envolve uma sequéncia de
acOes destinadas a melhorar os resultados educacionais dos municipios. Nesse sentido,
seus esfor¢os dependem basicamente da coordenacdo e comprometimento de atores
individuais que nio estdo sob seu controle direto, exigindo, assim, por parte do Estado,
um esfor¢o de convencimento dos atores politicos que controlam essas redes e dos
agentes burocraticos que serdo os responsaveis pela execugio das tarefas.

Diante disso, a estratégia adotada pelo Estado se utiliza de trés iniciativas para
atingir este objetivo: as normas e, consequentemente, as estratégias para sua
internalizacdo; as instincias de controle,que tém a finalidade de supervisionar as a¢des
dos agentes; e recursos intencionalmente dispostos em estruturas de incentivos, com o
objetivo de influenciar as a¢des dos agentes. Essas interven¢des no nivel dos agentes sdo

abordadas na préxima segao.

2.5.3 Anédlise no nivel dos agentes

Numa andlise macrossocial, os resultados alcangados por uma politica podem ser
expressos numa relagdo causal em que a introducdo de uma intervengio leva a um efeito
esperado: neste caso, a melhoria dos resultados educacionais observada em todo o
Estado. Essa leitura, bastante usual em avaliagdes, pode ser realizada a partir da
agregacdo dos resultados individuais e serve para tirar conclusdes de nivel macro,
conforme apresentado no gréfico 3, no inicio do capitulo.

De fato, o efeito da politica sobre a sociedade é uma consequéncia em nivel
macrossocial. Entretanto, no caso de uma politica governamental, a concepcao de

sistema pode ser consideravelmente mais complexa, pois os efeitos das politicas
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dependem, especificamente, da forma como seus intermedidrios a interpretam e a
pdem em pratica. Ao menos que se conhecam os incentivos que se aplicam sobre esses
agentes, ndo se podem prever as diferencgas entre a politica formulada e a politica
implementada. (COLEMAN, p.790)

Nao obstante, a analise macrossocioldgica anterior pode ser complementada por
uma explica¢do ao nivel dos agentes, uma vez que um programa social, como o PAIC, é
compreendido como um sistema de a¢des no qual se busca instaurar a cooperagao entre
individuos por meio de mecanismos que buscam alinhar as a¢des destes as diretrizes do
programa. Como resultado, os agentes tendem a assumir novas praticas e, no exercicio
cotidiano delas, a influenciar novos atores para que também venham a assumi-las. Por
outro lado, pode-se pensar que a influéncia é reciproca: os atores secundarios podem,
também, influenciar os primarios levando a modificag¢do de sua interpretagao original
sobre as diretrizes. Esse conjunto continuo de interagdes resulta em um equilibrio, que
representa uma nova condi¢do que pretendemos captar para tornar a analisar os efeitos
da politica ao nivel macro. Esta ideia pode ser sintetizada no esquema micro-a-macro

de Coleman, apresentado abaixo:

Figura 7: Esquema micro-a-macro de Coleman aplicado ao PAIC

PAIC o » e Melhoria dos resultados
[ » o
Mudanca nas praticas Influéncia
dos agentes dos agentes sobre outros
agentes

Elaboracdo do autor

Nao se trata, portanto, de analisar apenas a conexao entre objetivos e resultados
do programa. E preciso entender como o plano desenha e como se realiza o
encadeamento das agdes entre os agentes, quais os instrumentos que dispde para
influencid-los e como as ag¢Oes dos agentes guardam coeréncia com os objetivos do
programa. Nesse sentido, é necessario levar em conta que, como qualquer sistema de
cooperagdo, o PAIC envolve trés fatores: os atores e seus interesses, os bens e recursos

que dispdem e as relagdes que estabelecem.
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As normas sdo o conjunto de diretrizes e regras que definem as a¢des a serem
realizadas para a consecucio dos objetivos do plano. Podem ser conhecidas através dos
instrumentos normativos - atos oficiais, documentos legais e materiais de divulgagao -
e também por intermédio do modus operandi”® adotado pelos agentes executores apds
o processo de internalizagido®. Neste caso, a norma legal, isto é, o plano expresso nos
documentos oficiais, precisa ser confrontada com a norma real, ou seja, com a maneira
como os agentes implementadores a interpretam e realizam. Buscaremos essa
triangulacdo lancando mao de documentos relacionados com a politica estudada e de
relatos de atores que ocupam postos chaves no processo de implementagao.

A importincia de entender a posi¢cao central das normas, deriva do fato de
intervencdes aqui estudadas serem, em geral, medidas que procuram alinhar as ag¢des
dos agentes as normas previstas no plano. Do ponto de vista micro, as normas do PAIC
atuam como um conjunto de instrugdes técnicas a serem adotadas pelos agentes em sua
pratica profissional, ou seja, tanto pelos burocratas que administram a rede de ensino
quanto por aqueles que atuam na escola. Caso a internalizacdo generalizada dessas
normas por parte dos agentes ocorra na escala esperada, o resultado agregado disso serd
uma profunda alteracio nos processos administrativos e pedagdgicos das redes, passivel
de reverberar em melhoria dos resultados educacionais, como pretendido pelos
formuladores.

Os formuladores do PAIC delinearam formas de interveng¢ao nas secretarias com
o objetivo de viabilizar efeitos de longo prazo, por meio de modificagdes profundas nos
modelos de gestdao das redes e nas formas de atuacdo dos profissionais burocraticos, e
que tém foco nos resultados das avalia¢Oes externas. Em consequéncia, as formas de
intervenc¢do escolhidas para interiorizar as normas nos agentes foram duas:1) plano de
assessoria técnica voltado para os profissionais que atuam na rede de ensino sob
responsabilidade da SME; 2) acdes de formagao, com foco nos profissionais de sala de
aula.

A primeira a¢do propoe a instalacdo de um novo modelo de funcionamento e
planos de acdo a serem adotados pelos agentes burocraticos internos as secretarias
municipais, que se apoia num minucioso programa de consultoria em que os agentes

burocraticos da SEDUC assessoram os técnicos da SME, por meio de agdes estruturadas

®Modus operandi ¢ um termo em latim que designa uma maneira especifica de agir segundo logicas
préprias e coerentes. Na Administracdo, esse termo se refere a realizacdo de uma atividade de forma
padrao, isto &, ao ato de realizar, operar ou executar uma tarefa seguindo rotinas e processos prees-
tabelecidos em procedimentos.

8 Processo de internalizacdo sdo as formas assumidas pelo programa para incutir as normas do pro-
grama nos agentes. Isso pode se dar através de cursos de formagdo, materiais de divulgagdo, etc.
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para implantacdio de um modelo de gestio baseado em resultados. A intengdo é
fortalecer institucionalmente as secretdrias municipais, reestruturando seus processos
internos, por meio da substitui¢ao de modelos centralizados baseados em supervisdo e
inspecdo, por formas de trabalho baseadas no monitoramento periédico de indicadores
sistémicos e no estabelecimento de metas que visem melhorar a qualidade dos
processos pedagdgicos®.

Na segunda agdo, voltada para os agentes burocraticos que atuam no chio da
escola, o PAIC foca nos programas de formacdo docente. Essa agdo estabelece
calendarios de formagdo no qual as secretdrias municipais se comprometem em
viabilizar a participa¢do dos seus professores. Essas formagoes, em geral, tém seus
programas voltados estritamente a aplicagdo da proposta educacional da SEDUC em
sala de aula. Os calendarios de formagao, programas, objetivos e regras de selegao sao
definidos pela secretaria estadual que, além de possuir uma rede de supervisdo formada
por bolsistas, compartilha das tradicionais rela¢oes de prestagdo de contas ja existentes
nas secretarias municipais.

As formagoes pedagdgicas sao baseadas em propostas que introduzem nas
praticas dos professores os materiais didaticos estruturados e de apoio pedagdgico
preparados pela SEDUC. A Secretaria de Estado assegura a distribui¢cdo do material, o
critério de selegio, preparagdo® e o pagamento das bolsas dos formadores. A Secretaria
Municipal, por sua vez, precisa viabilizar as formacgoes locais oferecidas pelos
formadores do PAIC, escolhidos pela propria secretaria municipal de educagio, além de
garantir a participagdo dos professores.

Nas entrevistas com os professores e profissionais responsaveis pela formagao,
depreende-se que a formacdo docente tem forte énfase nas disciplinas avaliadas,
portugués e matematica, e no trabalho com os descritores das avaliagdes. Essa estratégia
tem sido assumida pelas escolas que visitamos, nas quais os professores enrevistados
admitiram subordinar o conteido das outras disciplinas ao trabalho com lingua
portuguesa e matematica através dos descritores da matriz de referéncia da avaliagao.
Os depoimentos dos professores, além de serem um indicio do alinhamento do trabalho
em sala de aula com os objetivos preconizados pelo plano, mostra que as a¢oes tem foco

na melhora dos resultados.

81530 agBes que visam ao monitoramento constante da aprendizagem dos alunos e a interpretacdo
pedagdgica dos resultados das avaliagGes externas para a corre¢do dos rumos.

82Chama atencdo a participacdo das universidades cearenses em vdrias etapas da execucgéo do pro-
grama, como na escolha de bolsistas responsaveis pela formacao.
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Uma das criticas mais agudas a programas de accountability na educagao é o risco
sempre presente da redugao do curriculo aos contetidos avaliados. As quatro escolas
que visitamos pareciam utilizar um grande nimero de avaliagdes preparatérias para a
avaliagdo estadual. Todas participavam, pelo menos, da prova estadual, de uma prova
municipal® e dos préprios simulados da escola, chegando, em alguns casos, os alunos a
fazerem provas semanais. A for¢ca com que este tipo de trabalho aparece nas entrevistas
pode ser um alerta de que os alunos podem estar sendo preparados para a prova, o que
pode gerar distor¢bes nas avaliagGes.

Outro aspecto interessante é que apesar de o plano trabalhar com a perspectiva
de controle dos agentes por meio de indicadores, os modelos burocraticos baseados em
supervisdo e controle ndo foram completamente abandonados, mas sim, subordinados
a logica de formagdo e monitoramento, controlados a partir da COPEM por uma
estrutura de agentes paralela as secretarias municipais. O formador local do PAIC
realiza um acompanhamento sistematico in loco, mediante visitas as escolas e salas de
aula, com a finalidade de auxiliar o professor na aplicagdo da metodologia objeto dos
encontros de formagao e, ainda, de coletar informagdes para as préximas formagdes. Os
dados coletados sdo encaminhados periodicamente, por meio de relatérios, ao nicleo
da COPEM responsavel pelo Eixo Fundamental I, com vistas a alimentar e acompanhar

a formagao dos professores.

2.5.4 Sistemas de incentivos

Encerrando o conjunto de instrumentos pensados pelos formuladores do PAIC
para induzir o alinhamento dos agentes as normas estdo os sistemas de incentivos. O
PAIC conta com duas estruturas de incentivos independentes, pensadas com foco em
cada tipo de agente. A primeira delas, voltada para os agentes politicos, é uma
reformulacdo da regra de repasse da cota-parte do ICMS. Essa nova regra tem como
objetivo incentivar os prefeitos a investirem mais recursos na educagdo municipal, ao
permitir, por exemplo, que cidades com pouca diversidade econémica incrementem os
repasses financeiros recebidos do Estado, a partir da melhoria dos seus indicadores

educacionais municipais®.

8 Um dos municipios contratou uma assessoria especializada que aplicava, ela mesma, uma avali-
acdo diagndstica além da avaliagdo municipal.

84Estudo realizado por Ant6nio Eugénio de Morais Lima (2012, p.35) utilizando métodos de mini-
mos quadrados para regresséo linear estimou que 36% e 42% das variagcdes ocorridas no montante
de repasses realizados pelo Estado aos municipios se explicam pelas variagdes observadas na Prova
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Estabelecido pela lei estadual 14.023/2007, essa nova forma de rateio do ICMS
estabelece que 25% do total de repasses do ICMS executados pelo Estado em favor dos
municipios figuem submetidos aos seguintes critérios: primeiro, que % da quota-parte
seja distribuido de acordo com o VAF - Valor Fiscal Adicionado — um recurso atrelado
ao ICMS arrecadado dentro do préprio municipio; segundo, que % do restante da
quota-parte devida seja distribuida de acordo com trés indicadores setoriais utilizados
pelo Governo Estadual, a saber: 1) 18% de acordo com o 1QE - Indice de Qualidade da
Educa¢do - um indicador que integra resultados de aprendizagem e fluxo, utilizando a
média de proficiencia em lingua portuguesa e matematica obtida pelos alunos do 2° ano
e 5° ano e a taxa de aprovagdo dos alunos do 1 a0 5° ano, nos dois anos antecedentes ao
repasse; 2) 5% de acordo com o IQS - Indice de Qualidade da Saude; 3) 2% de acordo
com o IQM - Indice de Qualidade do Meio Ambiente.

O segundo sistema de incentivos, o Prémio Escola Nota Dez, tem como foco os
agentes burocraticos, principalmente os que trabalham na escola, embora seus efeitos
nao estejam restritos a eles.

O Prémio busca, em primeiro lugar, induzir uma competigao entre as melhores
escolas do Estado, com prémios pecunidrios a serem revertidos a escola e, facultativa-
mente, aos professores®. Em segundo lugar, busca oferecer compensagdes financeiras
as escolas com pior colocagdo nos resultados do SPAECE, recursos estes a serem rever-
tidos integralmente as escolas, e extensiveis aos professores em um segundo momento,
caso haja o alcance das metas. Por fim, tenta promover um encontro cooperativo entre
escolas premiadas e apoiadas, com o objetivo de compartilhar praticas bem-sucedidas.

Apesar dos repasses do ICMS representarem um montante significativo para os
cofres municipais, eles ndo oferecem o mesmo potencial de uso eleitoral por parte dos
atores politicos, como o Prémio Escola Nota Dez tem demonstrado oferecer com toda
sua visibilidade. Como principal sistema de incentivos do PAIC, o Prémio tem proprie-
dades complexas, que ultrapassaram seu foco original sobre os atores burocraticos e que

serao analisados separadamente, na se¢ao a seguir.

Brasil da 42 e 82 série, respectivamente, e pela localizagdo geogréfica do municipio. O autor constata
que 0 aumento em 1% na nota média padronizada na Prova Brasil representaria um aumento de até
2,09% no volume de repasse da cota-parte do ICMS chegando a 3,81 no caso do municipio estar
localizado na Regido Metropolitana da Grande Fortaleza.

8 A despeito de a maioria das escolas ndo abrir mao de reverter os prémios em favor dos professores.
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2.6 O Prémio Escola Nota Dez

2.6.1 Breve histoérico

Instituido pela Lei Estadual 14.371/2009, o Prémio Escola Nota Dez é o resultado
do aprimoramento de uma série de programas de incentivo escolar desenvolvida pelo
Estado do Ceara desde 2001, quando langou, de forma pioneira, o Prémio Educacional
Escola do Novo Milénio, em parceria com o Banco Mundial. Nesse programa se conce-
diam bonificagdes em dinheiro a professores e pessoal técnico-administrativo das esco-
las, com alunos da 8? série do ensino fundamental e do 3° ano do ensino médio, que
tivessem alcancado um desempenho satisfatério nas avaliagdes do SPAECE (IETS,
2008). Extinto em 2004, ap0s trés anos de duragdo, o programa deu lugar ao Prémio
Escola Destaque® que chegou a pagar 14° saldrio em 2005 a todos os servidores lotados
nas 50 unidades escolares que alcangaram os melhores resultados em indicadores como
o desempenho no SPAECE e nas taxas de aprovagao e abandono (VIEIRA, 2007).

Com a extingao do Escola Destaque em 2009, surge o Prémio Escola Nota Dez
como principal sistema de incentivos do PAIC voltado para professores do ensino
fundamental. O Prémio passa, entio, a contar com uma dotagdo or¢amentaria anual de
mais de 20 milhdes de reais®” provenientes do Fundo de Combate a Pobreza -
FECOP*(CEARA, 2015). Segundo depoimentos do coordenador do Prémio e da
subsecretaria estadual de educagdo, o aumento do aporte teria partido de uma iniciativa
prépria do governador Cid Gomes.

O fortalecimento do Prémio visava potencializar as capacidades da SEDUC-CE
para cumprir os objetivos do PAIC de melhorar a aprendizagem dos alunos, exercendo
acdo indutora sobre os professores para melhoria dos resultados das escolas. Com o
passar do tempo, o Prémio foi incorporando alteragdes e incrementos, e passou a se

preocupar-se também com a disseminagao de praticas pedagdgicas e de gestao entre as

8 Este prémio fazia parte do PMMEB — Programa de Modernizaco e Melhoria da Educacéo Basica,
instituido em 2004, que visava, através do desenvolvimento de agdes na vertente pedagdgica, a me-
Ihoria dos indicadores educacionais, da gestdo e qualidade dos servigos educacionais.

87 Segundo informado pelo Coordenador do Prémio, o montante a ser repassado no ano de 2017 era
de 24 milhdes 447 mil Reais, dos quais a SEDUC ja havia recebido, até 0 momento daquela entre-
vista, cerca de 16 milhdes, dos quais 3 milhGes ja tinham sido repassado as escolas.

8 Trata-se de um fundo gerenciado pela SEPLAG — Secretaria de Planejamento e que conta com
um conselho gestor com participacao de representantes de todas as secretarias e da sociedade civil.
A SEDUC precisa encaminhar um projeto anual e disputar com outras secretarias 0s recursos do
fundo que devem ser utilizados prioritariamente em acbes suplementares de nutri¢do, habitacéo,
educagdo, salde, saneamento basico, renda familiar e combate a seca, além de programas que apre-
sentem relevante interesse social.
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escolas, e com o objetivo de reduzir as desigualdades entre as escolas nas redes de
ensino.

No que diz respeito ao universo de politicas de responsabiliza¢ao implantadas no
Brasil, o Prémio Escola Nota Dez se afirma entre a primeira e a segunda geragao de
politicas dessa natureza. Segundo Brooke e Amalia (2007), a primeira geragdo de
politicas de accountability educacional teve inicio em 2001, com o préprio Prémio
Escola do Novo Milénio do Estado do Ceard, um dos precursores do Prémio Escola Nota
Dez, e com os programas Nova Escola do Estado do Rio de Janeiro, Sistema de Bonus
Salarial do Estado de Sdo Paulo, Bonus Salarial para Professores Alfabetizadores do
Municipio de Sobral. Estes programas tinham como caracteristica principal o
ranqueamento de escolas e geraram forte reacdo no meio educacional devido a
promogao da competigdo entre escolas e aos possiveis danos a equidade interna das
redes de ensino.

A segunda geracdo comega a surgir ao final da década de 2000, e incorpora
elementos mais sofisticados na defini¢ao dos critérios de avaliacdo das escolas, como
tentativa de superar as criticas encetadas a geracio anterior. E o caso dos novos sistemas
de incentivos coletivos dos estados de Pernambuco, Minas Gerais, Sdo Paulo, Espirito
Santo e Rio de Janeiro, que se caracterizam pelo uso de indicadores e pela tentativa de
ndo promover competicdo entre as unidades escolares, utilizando-se, para tanto, de
metas autorreferenciadas de acordo com o desempenho das escolas.

Apesar de surgir em meio a esse conjunto de iniciativas, o Prémio Escola Nota 10
foi o tnico a insistir no formato de competi¢cdo como principal forma de induzir os
profissionais das escolas. No entanto, para dar conta de responder as principais criticas
sobre danos a equidade, foi incorporando uma série de modifica¢des ao longo dos dez
anos de funcionamento, como o apoio institucional as escolas de pior desempenho, a
inclusio de um fator de ajuste no indicador que define a premiagdo, além de
condicionalidades que buscam impedir estratégias de selecao nas escolas e nas redes de
ensino.

Outra caracteristica que diferencia o Prémio das demais iniciativas, é o fato dele
nio incluir uma taxa de fluxo escolar no calculo de seu indicador, o IDE - Indice de
Desempenho Escolar. Essa dimensio integra a maioria dos indicadores estaduais desde
que o Governo Federal langou o IDEB, em 20006, como seu principal indice para
defini¢do de metas para escolas e redes estaduais e municipais de ensino. A ideia

subjacente a inclusdo dessa dimensdo ao indice é impedir que as escolas recorram a
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estratégias para aumentar seu desempenho baseadas no aumento da repeténcia em
séries anteriores a série avaliada.

Para dar conta deste problema, o Estado optou por vincular o componente fluxo
ao calculo do IQE, o indicador utilizado para definir os repasses da cota-parte do ICMS,
que ¢é o sistema de incentivos voltado para prefeituras e secretarias de educagio das
redes municipais. Com isso, a preocupacdo com o controle do fluxo tornou-se um
objetivo para toda a rede, e nao apenas para as unidades escolares isoladamente.

Os indicadores utilizados pela SEDUC para defini¢ao do Prémio sdo: O IDE-Alfa,
para 2 serie do fundamental; o IDE-5, para 5? série do ensino fundamental; e IDE-9,
para 9° ano no ensino fundamental. Todos esses indicadores usam uma mesma

férmula:

IDE Alfa,5ou9 = Taxa de participacio x IDE Bruto x Fator de ajuste

Onde a taxa de participagdo ¢ a propor¢do entre o nimero de alunos presentes
na avaliacdo e o numero de alunos matriculados na turma, de acordo com o censo
escolar, e foi incluida no indice com o objetivo de inibir a selegcao pelas escolas dos
alunos que irdo realizar a avaliagao.

O 1DE bruto, por sua vez, ¢ uma média entre os IDE brutos de lingua portuguesa

e matemadtica, obtidos por meio deste calculo:

IDE Bruto em
L. Portuguesa ou =
Matematica

proficiéncia média — limite inferior

limite superior — limite inferior

sendo os limites inferiores e superiores definidos em fun¢io da série e da
disciplina avaliada pelo SPAECE, numa escala 0 a 500. No caso da 52 série, a versao do
Prémio que iremos avaliar, os limites em lingua portuguesa sdo 75 e 275 e em
matematica, 100 e 300.

Ja o “fator de ajuste para universaliza¢ao do ensino” leva em conta o percentual
de alunos em uma distribuicdo baseada em niveis de aprendizagem referenciados

pedagogicamente. Para a 5* série, a classificagdo utilizada atualmente é:

0,25 x percentual de estudantes no nivel muito critico
. 0,50 x percentual de estudantes no nivel critico
Fator de ajuste = i . .
0,75 «x percentual de estudantes no nivel intermediario
1,00 x

percentual de estudantes no nivel adequado
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Assim, quanto maior o percentual de estudantes nos niveis mais altos da escala,
maior o fator de multiplicacdo. Com isso, a SEDUC pretende estimular as escolas a
propiciar a maior aprendizagem possivel para todos os alunos e inibir estratégias de
selecdo dos melhores alunos com a finalidade de aumentar a média e alcancgar o prémio.

Com base nesse Indice - IDE -, o Estado concede o prémio as 150 escolas melhor
posicionadas, no valor de R$ 2.000,00 por aluno matriculado na série premiada. Além
disso, concede também ajuda financeira, a titulo de apoio, as 150 escolas com piores
resultados, no valor de R$ 1.000, 00 por aluno matriculado na série apoiada.

Mas nio basta estar bem posicionado. Para receber o prémio, as escolas precisam
cumprir algumas condicionalidades. A primeira, é nio ter participado na mesma
condi¢do (premiada ou apoiada) na edi¢cao do ano anterior. A segunda condigao ¢ ter,
no minimo, 20 alunos matriculados nas turmas avaliadas e 90% de taxa de participagdo
na prova. As escolas premiadas precisam, ainda, ter alcancado IDE-5 minimo de 8,5
pontos, além de fazer parte de uma rede na qual 70% dos alunos tenham, pelo menos,
o nivel desejavel na escala de Alfabetiza¢io (CEARA 2012a). Esta condicionalidade visa
fortalecer os objetivos do PAIC relativos a alfabetizag¢do de todos os alunos, e, também,
conforme entrevista com o coordenador do Prémio, impedir que as redes assumam
estratégias de seletividade e estabelecam “ilhas de excelencia” - escolas que recebem
atenc¢do e recursos por parte das secretarias - em meio a um “mar” baixos resultados e
escolas precarizadas.

Além disso, o programa prevé que as escolas premiadas assumam o compromisso
de prestar colaboragao técnica e pedagdgica as 150 escolas apoiadas durante dois anos.
Para atingir esse objetivo, divide os repasses da premiacado e da ajuda financeira em duas
parcelas. As escolas premiadas podem antecipar o recebimento de 75% do valor, ou seja,
de R$ 1.500,00 per capita, mediante a elaboragdo de um plano de aplicagdo a ser
construido de acordo com as orientagdes da Secretaria de Educagao. A segunda parcela,
correspondente a 25% da premiagao, ou 500 reais per capita, ¢ paga as escolas premiadas
sob a dupla condi¢aode que elas ajudem as escolas apoiadas a elevarem seus indices
acima de 5,0 pontos e de que mantenham ou elevem seus proprios resultados. Para as
escolas que recebem o apoio, o programa paga 50% do valor, ou R$ 500 per capita,
mediante a elaborac¢do do plano de aplicacdo. O recebimento da segunda parcela esta
condicionado a elevagdo do IDE para, no minimo, 5,0 pontos.

Em relagdo as iniciativas de outros estados, o Prémio Escola Nota Dez se
diferencia por nao ser focado exclusivamente na bonificagdo dos professores, mas sim

na distribui¢ao de recursos para a escola (KOSLINSKI, RIBEIRO & OLIVEIRA, 2017). O
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Programa permite que no maximo 20% dos recursos recebidos sejam destinados a
bonificacio dos professores, nticleo gestor e servidores lotados nas escolas. Para as

escolas apoiadas, somente a segunda parcela pode ser utilizada para este fim.

2.6.2 Ciclo de Aplicag&o do Prémio Escola Nota Dez

Um ciclo completo de uma edigao do Prémio Escola Nota Dez tem duragao de 3
anos. Ele se inicia no ano anterior ao evento de entrega da premiacao, quando os alunos
realizam a prova do SPAECE que definira o ranqueamento das escolas para aquele ciclo,
e termina dois anos apds o evento, quando as escolas premiadas e apoiadas que
cumpriram as metas recebem a segunda parcela. Passamos a pormenorizar agora cada

etapa do funcionamento do Prémio.

Quadro 2: Calendério de uma edi¢do do Prémio Escola Nota Dez

Marco Junho Julho Agosto  Outubro . Novembro  Dezembro
12 Aplicacéo
do SPAECE —
Fungéo
sancionadora

Ano 0

Reunido 22 Aplicacéo

dos Evento | Aviso as para do SPAECE —

L calendario de Fungdo
Ano 1 Resultados Oficial de | escolas formacdes. diagndstica

do SPAECE Premiagdo  Apoiadas Aviso das | Repasse da 12 parcela do prémio ou
parcerias apoio a escola
32 Aplicacéo
do SPAECE —
Funcéo
sancionadora
42 Aplicagdo
do SPAECE —
Fungéo
diagnostica
Repasse da 22 parcela do prémio ou
apoio a escola
Elaborag&o do autor

Divulgacéo

Ano 2

Ano 3

Em novembro do ano 0 os alunos realizam uma prova que ira definir o ranking
das escolas para a edi¢do anual do Prémio Escola Nota Dez. Em mar¢o do ano seguinte
(ano 1) ocorre a divulgacdo dos resultados do SPAECE pela SEDUC, as escolas recebem
listas com as notas de toda a rede. Segundo o coordenador do Prémio, as escolas mais
interessadas na disputa fazem rankings por conta prépria, tentando prever suas chances

de disputar o prémio. Essa previsio informal nem sempre é exata, porque a definicdo
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do prémio depende de uma série de calculos e informag¢des condicionais, que ainda nao
foram divulgadas pela SEDUC.

Em junho de mesmo ano (ano 1) ocorre o evento oficial de premiagdo. As 150
primeiras escolas sdo convidadas a participar, sendo avisadas oficialmente de sua
condigdo de escolas premiadas cerca de 15 dias antes do evento. As 150 ultimas escolas,
por sua vez, ndo participam do evento. Elas sao avisadas de sua condi¢ao como apoiadas
apos o evento, entre final de julho e inicio de agosto®.

Ainda em agosto do ano 1 acontecem, simultaneamente, as primeiras reunioes
para montagem do calendario de formagdes relativas ao programa, em quatro pdlos que
congregam as CREDE de suas respectivas regioes: Juazeiro, Crateus, Sobral e Fortaleza.
Participam destas reunides os diretores das escolas premiadas e apoiadas, os gerentes
municipais e os gerentes regionais, que participam dos treinamentos para elaboragdo
dos planos de trabalho, registro no sistema de acompanhamento da SEDUC e
prestacOes de contas sobre os recursos recebidos.

Nessas reunides também sao anunciadas as parcerias entre as escolas premiadas
e apoiadas. Os diretores assinam os termos para cooperac¢do entre as escolas que, na
maioria das vezes, ocorre em separado, pois nem sempre as escolas fazem parte do
mesmo poélo de formagao®.

Se tudo correr como planejado, entre outubro e dezembro do ano 1 as escolas
recebem a primeira parcela do prémio ou apoio. Entretanto, as entrevistas com 0s
diretores deixaram claro que esse prazo nem sempre é cumprido. O dinheiro, em geral,
atrasa, segundo informado por profissionais que participaram de edi¢des anteriores. O
Coordenador do Prémio admitiu que hd atrasos e justificou que eles decorrem em
fungao de exigéncias burocraticas para a liberagao dos recursos pela FECOP?".

Ainda em novembro do ano 1 ocorre a segunda aplicagcdo do SPAECE para o ciclo
do Prémio. Com funcido diagnoéstica, ndo se exige nessa avaliagdo o cumprimento de

metas por parte das escolas premiadas e apoiadas. Além disso, para o novo ciclo que se

8 Chamou atengéo nas entrevistas que poucos profissionais das escolas apoiadas compreendessem
gue eles também faziam parte do Programa. A ideia que eles fazem é que o Escola Nota Dez diz
respeito apenas as 150 escolas que fazem parte da premiacédo, e ndao que eles também sejam partici-
pantes de uma das frentes do programa.

% Segundo o Coordenador do Prémio, quando a SEDUC dispunha de mais recursos, faziam-se en-
contros entre as escolas para celebracdo da parceria, 0 que nao tem sido possivel atualmente.

9LA SEDUC precisa cumprir uma série de obrigacGes de prestacdo de contas a SEPLAG referentes
ao uso dos recursos do Prémio no ano anterior, antes de receber 0s novos repasses. Essas exigéncias
incluem as prestacfes de contas das escolas premiadas e apoiadas do ano anterior, que devem ser
encaminhadas pelas diregdes a SEDUC. Como nem sempre isso ocorre a tempo, com grande fre-
guéncia acaba havendo algum atraso nos repasses.
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inicia, tanto as escolas premiadas quanto as escolas apoiadas estdo impedidas de
participar na mesma categoria em que ji foram beneficiadas no ano anterior.

A partir dai, as escolas tém um ano para realizar seus planos e promover os
encontros de cooperagdo. S6 em novembro do no ano seguinte (ano 2), quando ocorre
a 3% avaliacdo do SPAECE do ciclo, essa sim com funcdo sancionadora, as escolas
apoiadas e premiadas deverdo atingir as metas para receber a 2 parcela do prémio. Caso
cumpram, 0s recursos serao pagos entre outubro e dezembro do ano seguinte (ano 3).
Nestes caso, tanto escolas premiadas quanto escolas apoiadas ja estdo liberadas para

participar de novas edi¢des do Prémio.

2.6.3 Hipo6teses sobre o modelo de acdo do Prémio

Primeiramente, o Prémio precisa ser entendido dentro da estrutura geral do
PAIC. Partindo de um diagnéstico que sinaliza que a educagao no Estado é ineficiente,
entre outras coisas, porque os professores sio mal preparados, falta-lhes um
direcionamento pedagdgico correto e utilizam mal os recursos, principalmente tempo,
os formuladores definiram uma série de agcbes com as quais buscam resolver esses
problemas, oferecendo aos professores materiais estruturados com objetivo de
direcionar seu trabalho pedagégico. Oferece também formagdo continuada em servigo,
com fim de prepara-los para ensinarem melhor, bem como aproveitar de maneira
otimizada seu tempo e recursos pedagdgicos.

Partindo da suposi¢ao de que o diagnédstico é valido, que a formagao oferecida é
eficaz na soluc¢do dos problemas de formagdo inicial dos professores e que os cursos
estdao razoavelmente generalizados pela rede, conforme os burocratas do eixo 1
informam em entrevistas, e conforme é corroborado pelos documentos de divulgacdo
do PAIC, o resultado previsto, entdo, seria o crescimento relativo dos resultados devido,
principalmente, a essas intervengdes.

Nao obstante, é possivel presumir que certas posturas profissionais demandem
mais tempo para se modificar. Nesse sentido, na visdo dos formuladores o Prémio seria
um atrativo para os professores colocarem em pratica as formagdes que receberam,
como nos informa o Coordenador do Prémio em entrevista. Isso poderia abreviar o
tempo de disseminagdo das novas praticas na rede. Por outro lado, pode-se duvidar da
capacidade de um Prémio tdo focalizado em algumas séries ser capaz de induzir

professores de outras séries além daquelas que tem suas turmas avaliadas.
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Nessa ldgica, ha razdes para deduzir que os formuladores podem querer
incentivar exatamente esses professores, os das séries avaliadas, a darem o maximo de
si na melhora dos resultados de suas turmas. Na agregacdo dos esforcos, isso
repercutiria, ao nivel macro, na melhoria dos indicadores educacionais das redes,
oferecendo aos agentes politicos evidéncias do sucesso de sua condugdo da politica
educacional para mostrarem a sociedade.

Tendo em vista que professores e diretores diretamente envolvidos com as
turmas avaliadas sdo atores-chave no processo de convencimento de uma estrutura de
incentivos, é valido o esfor¢co de compreender como os efeitos macro sdo gerados a
partir das a¢Oes a nivel micro destes agentes. Isto serd abordado a seguir, a partir da
figura 6, que apresenta esquematicamente possiveis relacdes micro-a -macro no

contexto do Prémio Escola Nota Dez.

Figura 8: Esquema micro-a-macro sobre os efeitos do Prémio Escola Nota Dez
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Elaboracdo do autor

No primeiro cendrio, o professor niao se interessa pelo prémio, segue suas

atividades normalmente, sem se preocupar com os incentivos. Neste caso, mesmo que
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os resultados da rede melhorem, ndo poderiamos vincular essa melhora ao Prémio,
dado que uma mudanga inercial era esperada, devido a outras iniciativas do PAIC como,
por exemplo, a melhoria da gestdao da rede e a formagdo dos professores.

Uma segunda possibilidade seria os professores se interessarem pelo prémio e
passarem a disputd-lo, mas nao pela via esperada, de maior dedica¢do ao ensino, mas
sim pela manipula¢do de varidveis que facilitem a consecu¢do do prémio como, por
exemplo, o treino de alunos para os testes, formas de seletividade dos alunos ou
tentativa de fraudar os resultados. A generalizacio desse tipo de estratégia por parte dos
agentes, ainda que gerasse um efeito positivo observivel em nivel macro, seria
desastroso para a sociedade, uma vez que a melhora dos resulltados ndao redundaria em
melhoria da capacidade de ensinar por parte dos professores, nem em maior
aprendizagem por parte dos estudantes.

O cenario desejavel seria o terceiro, aquele em que os professores se dedicam a
ensinar mais, os resultados das escola melhoram e a aprendizagem dos alunos também,
provocando efeitos positivos que repercutem por todo o sistema. Essa seria a tinica
alternativa aceitavel para justificar socialmente a existéncia da politica. Obviamente,
tanto esta hipotese quanto a hipdtese anterior s6 sdo factiveis de comprovagio
mediante observagdes in loco que consigam revelar as estratégias adotadas pelos
agentes na modifica¢do dos resultados.

Portanto, no que diz respeito aos objetivos desta pesquisa, a intersec¢ao entre os
efeitos macro e micro do programa podem ser identificados da forma descrita a seguir:
[1] O programa nao teve efeito micro, ou seja, os professores e diretores nio se sentiram
compelidos a participar do Prémio e seguiram seus afazeres normalmente. Por outro
lado, o efeito macro constatado na rede pode se dever a a¢des que ndo dizem respeito
ao Prémio, como, por exemplo, as formagdes ou demais agdes no dmbito do PAIC. [2]
O programa teve efeito micro, porém nio se confirmou efeito ao nivel macro. Uma das
explicacdes possiveis é que os ganhos obtidos pelas escolas competitivas ndo se mantém
ou podem estar sendo compensados pela queda no resultado das demais escolas,
anulando os efeitos ao nivel macro. Nesse caso, pode-se concluir que o programa é
eficaz em produzir resultados entre as escolas que competem prémio, porém aumenta
a desigualdade interna. Portanto, o prémio funciona, mas o apoio financeiro dado as
escolas, nao. [3] Por fim, se o programa teve efeitos positivos tanto no nivel macro
quanto no nivel micro, pode-se considerar que o programa promove crescimento da
rede ao mesmo tempo que ndo produz desigualdade interna, atingindo, assim, os

objetivos definidos pelas duas estruturas de incentivos: prémio e apoio.
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O desafio de avaliar esta politica é este. Se conseguirmos conhecer a fundo sua
estrutura de incentivos e como eles se aplicam aos agentes, podemos tentar prever as
possiveis reagdes desses atores para, com isso, pensar modelos mais preditivos de

pesquisa que permitam avaliar com maior propriedade o Prémio Escola Nota Dez.

2.6.4 Estrutura de incentivos do Prémio Escola Nota Dez

O Prémio Escola Nota Dez é composto por duas estruturas de incentivos com as
quais se pretende promover determinados comportamentos nos agentes escolares. A
primeira estrutura, baseada em competicdo, pretende estimular uma disputa entre as
melhores escolas, partindo do pressuposto que a expectativa prévia dos agentes
escolares pelo prémio fard com que se dediquem mais e, consequentemente, melhorem
o resultado das escolas e das redes. No entanto, assumindo-se que nem todos os
profissionais terdo o estimulo suficiente para participar da competi¢ao, e que um dos
possiveis efeitos colaterais desse desinteresse seria 0 aumento da desigualdade entre
escolas, os formuladores propdem uma segunda estrutura, baseada em compensagao,
que visa corrigir possiveis distor¢Oes internas causadas pela primeira, isto é, pela
competicdo na parte de cima do ranking.

Apesar da sistematica de aplicagdo, dos recursos materiais e da organizacdo
temporal espelhada, prémio e apoio se utilizam dos incentivos de maneira diferente no
que tange as reacOes que pretendem estimular entre os agentes. Enquanto a premiacéo
busca operar sobre as expectativas prévias dos agentes, incentivando que estes oferecam
melhores resultados em troca de recursos, o apoio opera em perspectiva inversa, oferece
primeiramente os recursos para que os agentes o utilizem e alcncem a melhoria
esperada. Uma avaliacio de impacto que leve em conta ambas as estruturas de
incentivos, precisa levar em conta essa logica diversa.

Além disso, tranversalmente, as duas estruturas se entrecruzam na proposta da
SEDUC de que os profissionais das escolas premiadas auxiliem as escolas apoiadas na
melhoria de seus resultados, dividindo, para isso, os recursos do prémio e do apoio em

duas parcelas, o qual retém a segunda e utiliza como incentivo a cooperagao.
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2.6.5 Prémio: estrutura de incentivos a competicao

No primeiro momento, o Prémio busca incentivar a competi¢do entre escolas,
por meio de incentivos materiais e simbdlicos: dinheiro e reconhecimento. Apesar do
forte estimulo a competicao, a ideia do prémio é gerar solidariedade interna entre
alunos, professores, diretores e demais profissionais da escola em torno do esforco de
conseguir o prémio, optando por incentivos positivos, ao invés de negativos, nesta
primeira fase.

Na primeira fase do prémio, as escolas vencedoras recebem R$ 1.500,00 por aluno
avaliado, para que R$ 1.200,00 sejam obrigatoriamente gastos com despesas da escola
de capital e custeio. Isso dota o incentivo do prémio de um forte valor intrinseco, além
de chamar a atencdo dos diretores que, pelas entrevistas, parecem dar grande valor ao
recurso advindo do prémio. Aliado a isso, componentes simbdlicos intrinsecos e
extrinsecos - reputac¢do do professor, evento em Fortaleza, reconhecimento social -,
dotam o prémio de um alto poder para geragao de solidariedade interna as escolas que
pretendem dele participar.

A parte que pode ser revertida em bonificagao para professores é de cerca de R$
300,00 por aluno avaliado. Nas entrevistas, foi possivel verificar que se trata de um
valor atrativo para os professores. Embora estes reforcem, em seus discursos, a
prioridade dada as necessidade da escola e dos alunos, nenhum deles negou seu
interesse no incentivo pessoal. Este é um fator positivo, porque as informagoes da
SEDUC ¢ que todas as escolas optam pela bonificagao?.

A divisao dos recursos, a depender da mobilizagao interna das escolas, pode ser
um fator de dissengdo, embora nao tenhamos identificado nenhum caso nas entrevistas
realizadas. O motivo disso é que, embora os recursos sejam significativos do ponto de
vista do professor, eles ndo sdo suficientes para serem divididos entre muitos
profissionais, sem a perda de sua atratividade. Tanto é que a maioria das escolas optam
por dividir esses recursos apenas entre os integrantes da equipe pedagdgica - diretor e

coordenador - e entre os professores das séries premiadas. Isso reforca as duvidas sobre

92 Na verdade, a percepcdo que tivemos foi que a bonificagdo nem é apresentada como uma opgao
aos gestores, mas como obrigacdo natural. Na conversa com o Coordenador, ficamos sabendo que a
Unica escola até hoje que optou por ndo bonificar os professores, o fez a partir de uma deciséo
interna dos profissionais que consideravam as melhorias de infraestrutura emergenciais. Nessa
feita, a SEDUC pediu a direcdo da escola que encaminhasse um documento atestando que cada
profissional abriria mdo da sua parcela de bonificagdo por “opgdo”.
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a capacidade do prémio de gerar envolvimento de outros profissionais, além daqueles
diretamente envolvidos na disputa.

Um dos problemas relativos aos incentivos materiais é que os individuos podem
se sentir motivados a conseguirem as mesmas recompensas por meio de oportunidades
que lhes exijam menos esfor¢os. O fato de a premiagao se restringir as séries avaliadas
e ter sua maior parte dos valores intrinsecos, isto é, que s podem ser utilizados na
escola, nos permite afastar, por ora, a hipétese de que a troca de escolas por parte dos
professores seria atrativa para se alcangar a bonificacdo. Por outro lado, permanece o
risco de manipula¢do dos resultados por meio de estratégias, como a preparagio de
alunos para os testes visando inflacionar as notas ou por expedientes pouco aceitaveis.
Infelizmente, nossas visitas serviram para constatar que as escolas e as secretarias
municipais tém recorrido, com certa frequéncia, ao uso do primeiro expediente. Na
maioria das escolas que visitamos era comum que os alunos fossem submetidos a uma
profusdo de provas, testes e simulados: avaliagdes da escola, avaliagbes da rede
municipal, prova PAIC, SPAECE e Prova Brasil, quando nao, a provas de empresas de
consultoria contratadas especialmente para auxiliar as redes nos processos de avaliagao.
Em uma das escolas premiadas os alunos chegavam a fazer uma bateria de testes por
semana. Obviamente, isso ndo invalida o esforco dos professores e o trabalho da escola,
mas nos faz perguntar se os objetivos da politica estao sendo atingidos com esse nivel
de prioridade dado aos testes.

O “pomposo” evento oficial de entrega do prémio (BROOKE, 20106), realizado
anualmente em Fortaleza, é um objeto que precisa ser analisado com aten¢ao por
pesquisadores interessados em entender a convergéncia dos mecanismos de
accountability politica na educagido. Embora seja um evento, em teoria, voltado para os
professores e para a exposi¢do midiatica dos resultados da politica publica, na pratica,
ele tem servido aos agentes politicos como exposi¢cdo pessoal, aproximagio e
composicao de forgas. A organizagido do evento é feita pela Casa Civil do Governo do
Estado do Ceara e conta com a participa¢do do governador do Estado que, na ultima
edigao, recebeu todos os prefeitos ou seus representantes, no palco, para entrega de
placas de reconhecimento pelos esfor¢os no PAIC, houve, também, fotografias e apertos
de mao, como forma de demonstragao publica de apoio dos prefeitos.

Em entrevista com a secretdria adjunta de educagio, fomos informados que os
formuladores apostavam no evento como um grande incentivo simbdlico para a
mobiliza¢do dos agentes escolares. A ideia era se criar um evento de valorizagio social

do professor para que os efeitos simbdlicos reverberassem por todo o sistema. No inicio,
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a ideia era celebrar os esfor¢os do PAIC com os diretores e professores, numa
manifestacdo publica de reconhecimento destes profissionais. O evento era realizado
no proprio Patio da SEDUC, no entanto, com as propor¢oes que a politica foi assuindo
ao longo do tempo, o evento precisou ser transferido para o centro de convengoes da
cidade.

Nas entrevistas que realizamos com professores e equipes gestoras das escolas, os
profissionais demonstraram grande motivagao pela participagao no evento. Eles alegam
que a exposicdo dada pelo Prémio é sentida por eles como uma forma de
reconhecimento ao trabalho realizado. Os membros das equipes gestoras denotam que
0 evento atinge a autoestima dos professores. Por sua vez, os professores acreditam que
passam a gozar de prestigio junto a seus diretores e a secretaria de educagao.

Perguntamos ao coordenador do Prémio sobre o impacto disso na mobilidade dos
professores para troca de escolas. Ele acredita que ndo ha maiores impactos pois,
segundo sua experiéncia, a movimentacdo de professores é muito controlada pelas
SME. Além disso, o Prémio tem um impacto diminuto no nimero total de professores
de uma rede, a ponto de nao causar impactos na mobilidade geral de professores,
mesmo que isso fosse possivel. De qualquer forma, ao serem questionadas quanto a
forma de alocagdo dos professores nas turmas, as diretoras das escolas premiadas
alegaram escolhé-los de acordo com critérios de competéncia e confianga no trabalho
desses professores e, também, na suas proprias expectativas com os resultados da escola
na avaliacdo estadual, embora entendam que uma possivel premiagio seja consequéncia
do trabalho exatamente destes professores.

Outro fator a se considerar é que os eventos em Fortaleza sao sucedidos de
eventos nas préprias cidades, o que pode aumentar o prestigio social do profissional
perante a prépria comunidade. Ficamos sabendo, por intermédio da secretdria
municipal de educagido de Coread, que diversas cidades fazem desfile em carro aberto
com professores e equipes pedagogicas das escolas premiadas. Visitando sites e redes
sociais de algumas prefeituras, foi possivel constatar o grande destaque dados as escolas
premiadas de suas redes. As secretarias lancam mao de diveras formas de divulgacéo:
outdoors, publicidade, eventos etc.

Em suma, ter uma escola premiada se transformou mais do que um incentivo
intrinseco a escola, sendo uma forma de incentivo extrinseco também aos professores,
diretores, equipes das secretarias e também os prefeitos, que passam a utilizar do fato
de ter uma escola premiada como uma realizacio de sua gestdo, na tentativa de

transformar o prémio em capital politico eleitoral.
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2.6.6 Apoio: estrutura de incentivos por compensacgao

O apoio faz parte de uma estrutura de incentivos compensatorios criados com a
fungao de reduzir possiveis desigualdades geradas pela estrutura de incentivos a com-
peticao do prémio. Ela decorre da tentativa de incorporagio das criticas a falta de equi-
dade, formuladas pelos criticos das politicas de accountability, no sentido de que o es-
timulo a competi¢do provocaria aumento da desigualdade entre as escolas.

Para reduzir as chances de uma estrutura de competi¢cao promover grandes desi-
gualdades internas no sistema, foi criada essa estrutura de compensagdo voltada para
escolas com pior colocagio na avaliagdo estadual, vista como uma estratégia de correcido
dos desequilibrios internos futuros.

Por que desequilibrios futuros? Porque as desigualdades criadas pela competicao
para aquele ciclo nao podem ser eliminadas (a nao ser que fosse possivel retificar as no-
tas). No maximo, o que se pode fazer é tentar corrigir as futuras distor¢oes do préximo
ciclo, auxiliando as escolas que tiveram maus resultados na avaliac¢do atual. Isso porqué
as escolas que irdo mal no ciclo seguinte ndo necessariamente serdo as mesmas. Utilizar
esta estratégia seria, assim, a melhor forma de aproximacdo disponivel e poderia pro-
mover a diminuigao das desigualdades a longo prazo, se os efeitos da compensagio fo-
rem perenes.

Portanto, na pratica, o apoio compreende uma espécie de “trabalho de Sisifo™,
no qual, a estrutura de incentivos estd sempre um ciclo atrds na redugio das desigual-
dades internas. A boa noticia é que, na medida em que os indicadores sistémicos vdo
melhorando, nao exatamente pelos ganhos do Prémio, mas pelas outras iniciativas con-
juntas do PAIC, os formuladores podem abrir mio da estrutura de compensagio. Isso
ja aconteceu no Prémio Escola Nota Dez, no caso do apoio ao 22 ano do ensino funda-
mental®*.

Segundo a teoria racional, o individuo tem a tendéncia de buscar a recompensa
que atenda melhor seus interesses, com o menor esfor¢o possivel. Portanto, quando

colocado numa situac¢do de competicido, o individuo tende a avaliar suas chances reais

% Trabalho de Sisifo é uma expressdo baseada na mitologia grega e se refere a todo tipo de trabalho
interminavel e, pelo menos na aparéncia, inutil. O significado esta relacionado a ideia de que por
mais trabalho e esfor¢o que se faca em relagdo a algo, os resultados posteriores serdo sempre 0s
mesmos.

%Segundo o coordenador do Prémio, a opcéo pelo cancelamento do apoio no 2° ano escolar se deu
por dois motivos: primeiro, a constatacdo de que as escolas apoiadas ja haviam alcangado um nivel
desejado nos indicadores de alfabetizag8o e que, portanto, os incentivos ndo estavam mais produ-
zindo os resultados esperados. Segundo, porque cancelar o apoio no 2° ano permitiu a SEDUC es-
tender a frente do PAIC e o Prémio Escola Nota Dez também para o 9° ano.
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de disputa através dos recursos que dispde para, com base nisso, decidir se dedicard ou
nao esforgos adicionais a disputa.

Pressupondo que o Prémio, em sua vertente de competi¢ao, propde estimulos que
sdo percebidos de maneiras diferentes pelos agentes escolares, e que estes analisam suas
condigdes de acordo com sua percepgao sobre as turmas em que trabalham, o resultado
da sua escola em avalia¢Oes anteriores e as condi¢oes de investimento pessoal, eles po-
dem decidir empenhar ou nao esfor¢o adicional, dependendo de suas condi¢des de
competicdo. Diante disso, se desenha um quadro no qual os melhores melhorariam
ainda mais, e os piores tenderiam a estagnagdo, aumentando a desigualdade do sistema
como um todo.

Se olhando para cima no ranking, a percep¢io de se ter baixas chances de ganhar,
pode gerar desinteresse ou falta de motivagdo para competir pelo prémio, para baixo o
mesmo fendmeno parece ndo acontecer. Nas entrevistas realizadas com professores das
escolas apoiadas e responsaveis pelas turmas avaliadas no ano em que a escola foi ca-
racterizada como apoiada, foi perceptivel que eles ndo s6 nao foram atingidos pelos es-
timulos do prémio, como tampouco desconfiavam que suas turmas ou escolas pode-
riam ficar entre as piores de todo o Estado e fazer jus ao apoio®.

Portanto, o estimulo do prémio para eles é nulo. Eles sé se dardo conta de suas
condi¢bes em julho do ano 1, apds o evento, quando as secretarias municipais de edu-
cagdo repassarem as escolas a informacao, vinda da secretaria estadual de educagio, de
que serdo alvo de um programa que visa trazer recursos para a escola e que precisardo
formular e colocar em pratica um plano de apoio e trabalhar em cooperag¢io com outra
escola que estd na condigdo de premiada, com o objetivo de melhorar os resultados da
escola.

Ao contrario da estrutura de incentivos a competi¢do, no apoio os recursos sao
dados com antecedéncia e as escolas se comprometem, perante as secretarias estadual
e municipal de educacido, a melhorar os seus resultados. Nao ha bonificacéo, os recur-
sos, no montante de R$ 500,00 por aluno avaliado, devem ser gastos integralmente com
a escola. Nesse primeiro momento do apoio, os incentivos oficiais sio materiais, positi-

vos e intrinsecos, tendo o objetivo de gerar solidariedade interna em torno da missdo

% Qutra necessidade que a equipe responsavel pela divulgagio das acdes do Prémio precisa corrigir
também é a percepcdo dos atores sobre 0 apoio. Ao serem perguntados sobre suas percepcdes sobre
o Prémio Escola Nota Dez poucos deles se deram conta que eram participantes do programa, mesmo
na condicdo de apoiadas. Os professores vinculam muito fortemente a ideia do Prémio Escola Nota
Dez ao evento realizado em Fortaleza.
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de elevar a condi¢ao da escola. No entanto, a estrutura de incentivos do apoio é repleta
de sang¢oes simbolicas.

Nas duas escolas apoiadas que visitamos, os diretores entrevistados nao eram os
mesmos que estavam a frente das escolas na época da divulgacao do apoio. A despeito
de ndo ter sido possivel investigar a fundo o motivo de suas demissdes, as falas dos no-
vos diretores davam a ideia de que haviam sido incumbidos de uma missao, pela secre-
taria municipal de educagdo, de “resgate” da escola, isto é, haviam sido nomeados com
a tarefa principal de melhorar os resultados escolares.

O fato de os novos diretores assumirem o cargo, exatamente neste momento es-
pecifico da escola e com esse discurso por parte da secretaria de educagao, pode ser re-
velador de que os incentivos de um programa de compensagdo como este, vao além dos
definidos nos planos da politica.

Isto nos alerta para o fato de que um provavel incentivo simbdlico negativo (in-
trinseco e extrinseco®®) pode se transformar facilmente numa san¢do material extrin-
seca — ou puni¢do — quando hd mais de um agente intermedidrio envolvido, neste caso,
a SME, e quando o poder de san¢do deste outro agente nao estd impedido pelas regras
da politica publica. Nestes casos, ele pode usar seu poder de san¢ido sobre os agentes
burocraticos para recrudescer a san¢do original, em razdo dos resultados do Prémio.

O fato de as prefeituras impedirem a vertente do PAIC que visava reduzir a inge-
réncia politica dos prefeitos na administra¢do das escolas, aliado ao fato de mais de 40%
dos professores ndo terem vinculo estatutdrio com as redes?”, pode potencializar este
risco. Isto indica que ja ndo é possivel afirmar que as experiéncias de accountability ndo
envolvam consequéncias negativas. Neste caso elas podem envolver, mesmo que nao
esteja previsto no plano.

Na entrevista com os professores, foi possivel também perceber que o impacto
simbdlico negativo da recepg¢ao da noticia é bastante alto. Alguns professores se senti-
ram muito constrangidos e outros até contrariados em ter que falar sobre o assunto.
Um dos professores alegou ter se sentido muito abalado com os resultados, a tal ponto
de ter de procurar ajuda médica e psicolégica para lidar com a situagao, embora também
afirmem que tiveram apoio e cuidado por parte da dire¢do da escola e da SME. As con-
versas com diretores e profissionais da rede demostram que, quando uma escola fica na

condi¢do de apoiada, passa a ter forte atengdo dentro da rede e por parte da SME. Nao

% Porque pode afetar a reputacdo do profissional junto a rede escolar e, a depender da divulgagao,
pode afetar a imagem do profissional junto a comunidade externa.
%" Dados do Questionario do professor na Prova Brasil 2015
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sabemos até que ponto esse cuidado é totalmente positivo, mas isso ressalta os impactos

simbdlicos provenientes do prémio.

2.6.7 Segunda etapado prémio: 0 jogo cooperativo entre escolas apoi-

adas e premiadas

A segunda etapa do Prémio Escola Nota Dez leva a convergéncia dos beneficiarios
das duas estruturas de incentivos, prémio e apoio, em uma proposta de trabalho coope-
rativo, cujo objetivo principal é ajudar as escolas apoiadas a melhorarem seus resulta-
dos.

A premissa dessa proposi¢do é que as escolas premiadas dominam uma série de
atividades pedagdgicas e rotinas de gestdo que, uma vez compartilhada com as escolas
apoiadas, podem potencializar as chances dessas escolas superarem seus baixos resulta-
dos. Isso, € claro, se elas colocarem em pratica as estratégias aprendidas.

Para convencer os agentes a aderirem a esta proposta de aprendizagem interins-
titucional, a SEDUC retém parte dos recursos dados na primeira fase e os utiliza para
convencimento dos atores na segunda. Esta proposi¢do pode ser apresentada com base

em um jogo assimétrico:

Tabela 1: Jogo de cooperacéo entre escolas premiadas e apoiadas

Apoiada
Alcanca N&o Alcanca
Meta Meta
Alcanca Meta 500 per Cf;';[?a/ 500 per 0/0
Premiada P
N&o Alcanca Meta 0/ 500 per capita 0/0

Elaborag&o do autor

Muito embora néo se trate de um jogo, na verdadeira acep¢do da palavra, ja que
os atores ndo tém real poder de decisdo sobre seus resultados, o esquema de um jogo de

soma diferente de zero® é util para explicar as varidveis que estdo em jogo, quando os

% Um jogo com soma diferente de zero é um jogo onde os ganhos de um jogador ndo correspondem
a perda dos ganhos dos outros. Trata-se de uma das formas como a teoria dos jogos lida com jogos
cooperativos.
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atores precisam lidar com a decisdo de colaborarem ou ndo com a proposta de coope-
ragao.

O primeiro ponto a se levar em conta, é que a proposta de cooperagdo, apesar do
termo positivo, pode ser interpretada pela escola apoiada como uma interven¢do no seu
trabalho. Entdo, ela pode se sentir invadida ao ter que receber a comitiva formada por
agentes da outra escola, e, muitas vezes, por representantes da prdpria Secretaria Esta-
dual de Educagio que, quando possivel, deslocam seus profissionais.

O prémio e o apoio estipulam que uma determinada quantia do prémio seja uti-
lizada com as visitas. Entdo, elas certamente acontecem, porque fazem parte das impo-
sicoes da politica. A op¢do da escola apoiada é colocar ou ndo em pratica as aprendiza-
gens transmitidas pela escola premiada. Levando em conta que as estratégias sao efica-
zes e que coloca-las em pratica ajudard a escola a melhorar, o incentivo material que a
escola apoiada recebe se cooperar e conseguir atingir a meta é de R$ 500,00 por aluno
avaliado. Nesta etapa, R$ 100,00 por aluno avaliado podem ser usados, pela escola apoi-
ada, para bonificar os professores, conferindo materialidade extrinseca a incentivos do
apoio, que nao existiam na etapa anterior.

Assim, 0 jogo se configura em um quadro no qual a escola apoiada depende basi-
camente de si mesma para ganhar, com duas chances em quatro. A estratégia assumida
pela escola premiada ndo impacta diretamente nos seus proprios resultados. Por outro
lado, a escola premiada tem a dificil tarefa de lutar contra o fendmeno de regressao a
média, mantendo ou aumentando seus ja altos resultados da avalia¢do anterior. En-
quanto isso, precisa torcer para que a escola apoiada coloque em pratica o que ela ensi-
nou e consiga cumprir a meta. Isso d4 a escola premiada uma chance em quatro de re-
ceber os restantes R$ 625,00 reais por aluno avaliado.

Com isso, os estimulos para que a escola premiada coopere, ou seja, para que
transmita tudo que ela tem a ensinar, nio sao altos. No entanto, temos que pensar que
os estimulos para as escolas de alto rendimento ndo sdo apenas estes. A escola premiada
tem um segundo incentivo para alcangar uma boa nota, pois, ao final de dois anos, ela
ja esta habilitada novamente para disputar o prémio. Uma vez que existe interagdo entre

dois ciclos do PAIC, sua verdadeira estrutura de incentivos é esta:
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Tabela 2: Jogo de cooperagéo entre escolas premiadas e apoiadas com interferéncia

do prémio no ciclo seguinte

Apoiada

Alcanca Né&o Alcanga
Meta Meta

Alcanga Meta 2000 per capita / 500per capita 1500/0

Premiada
N&o Alcanca Meta 0/ 500 per capita 0/0

Elaboracdo do autor

Onde R$ 2000 reais é o verdadeiro beneficio ao qual ela concorre, caso a escola
apoiada alcance a meta (R$ 500,00 per capita) e seu alto rendimento a credencie a ser
premiada novamente no préximo ciclo (R$ 1500,00 per capita), com os professores re-
cebendo R$ 500,00 per capita. Se ela apenas vencer o prémio, e a escola apoiada nio
alcancar a meta, ela receberd R$ 1500,00 per capita, e os professores poderao receber R$
300,00 per capita. Portanto, o incentivo que os agentes escolares de uma escola premi-
ada tém ndo é apenas a cooperacao com a escola apoiada, mas, também, a possibilidade
de vir a ser premiada novamente.

Trata-se de um jogo montado para ndo haver uma estratégia egoista por parte de
nenhum dos participantes. No entanto, é importante levantar algumas questoes.

Primeiro ponto, dada a distincia geografica existente entre as escolas premiadas
e apoiadas, hd uma dificuldade logistica grande na promogao dos encontros entre as
escolas. Por isso mesmo, os encontros sao esporadicos e nem sempre aproveitados da
melhor maneira possivel pelas escolas. Mesmo que a escola apoiada saia da condigao em
que estava, é dificil apontar que a melhora possa ter acontecido em raziao do processo
colaborativo.

Mudangas institucionais sdo processos, por vezes, longos e que precisam de
acompanhamento, como a SEDUC tem feito com as SME. Em razao disso, ndo sabemos
se 0s encontros sao o suficientes para implantar uma rede de cooperagdo entre escolas
que espalhem iniciativas pela rede, como preconizado nos objetivos do PAIC.

Além disso, o esfor¢o que a escola faz para responder ao estimulo do primeiro
incentivo, aliado ao esfor¢o que faz para receber o segundo incentivo, confundem uma
possivel avaliacdo dos efeitos da cooperagao. Além do fato de poucas duplas consegui-
rem alcancar suas metas. Por esse motivo, neste trabalho nao se propde avaliar os pos-
siveis efeitos da cooperagdo. A melhor forma de estudar os efeitos da cooperagdo parece

envolver abordagens qualitativas que acompanhem, de perto, essas experiéncias e as
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praticas dos agentes escolares e educacionais envolvidos ou um trabalho quantitativo
baseado em uma maior densidade de dados, no futuro, obtidos a partir dos resultados

gerados com mais ciclos de premiagao.

2.6.8 Conclusfes para a avaliacao

O Prémio é composto por duas estruturas de incentivos. A primeira, voltada para
promover competicdo, é capaz de gerar pelo menos trés efeitos diretos: [1] efeitos da
expectativa de ganhar o prémio (material e simbolico), que mobilizam os professores a
dedicar um esfor¢o adicional, com vistas a obter o prémio; [2] Efeitos dos recursos
simbolicos da premiacdo e de toda a exposicdo promovida em torno dela, que
aumentam a autoestima do professor e, portanto, a motivagao para se dedicar mais; [3]
Efeitos dos recursos materiais advindos do prémio que a escola e os professores recebem
e podem ter algum impacto futuro sobre o trabalho dos professores

A estrutura de compensacdo, por sua vez, estd voltada para reduzir as
desigualdades provocadas pela competicdo. Os efeitos mais duros do apoio sdo, em sua
maioria, simbdlicos, embora ndo possamos descartar possiveis transformagoes desses
efeitos por parte das SME (assim como é possivel que aconteca também nos efeitos
positivos). Sao eles: [1] efeitos positivos ou negativos da experiéncia de ser avisada que
esta em condicdo de apoiada; esses efeitos podem afetar a autoestima do professor,
impactando negativamente os resultados da escola ou provocar um empenho na
tentativa melhorar seus resultados; [2] Efeitos dos recursos materiais advindos da ajuda
financeira: as escolas devem utilizar esse recurso em prol da escola, portanto, é possivel
que tenha impacto sobre o trabalho dos professores e, consequentemente, sobre os
resultados da escola.

O quadro seguir resume os tipos de incentivos utilizados pelo Prémio Escola

Nota Dez apresentados nesta se¢ao:
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Quadro 3: Tipos de incentivos utilizados no Prémio Escola Nota Dez

Tipos de sancéo

Q
® | Natureza | Origem Valor
IS
£ s 8 8 § o 2 Descrigao:
E 5§ S5 9 o & £
o = Qo £ =] I} >
O 8 £ E E © o
= 5 £ 5 & z
M Premiag&o com Recursos materiais e/ou financeiros que
+ X X X s6 podem ser utilizados na Escola
Ml N&o pagamento da segunda parcela dos recursos a se-
- X X X | rem utilizados na escola, em san¢&o a ndo cumprimento
de metas
ME Bonificag&o aos profissionais com ganhos financeiros
+ X X i X adicionais ao salario
ME N&o pagamento de segunda parcela de bonificacao fi-
X X X nanceira adicionais
si Reconhecimento ao profissional dentro da sua comuni-
+ X X X dade de origem (escola)
S| Danos a reputagéo do profissional com dentro da sua co-
" X X X munidade de origem (escola)
SE Reconhecimento ao profissional fora da sua comunidade
+ X X i X de origem (na rede ou reconhecimento social)
SE Danos a reputagéo do profissional com fora da sua co-
_ X X X i munidade de origem (reputacdo negativa na rede ou no
meio social)

Elaborag&o do autor

Neste capitulo, analisamos o funcionamento do PAIC e como ele atua, a partir de

normas, estruturas de controle e sistemas de incentivos para alinhar os interesses dos

agentes com os objetivos tragados no Pacto. Vimos, também, que o PAIC dispoe de uma

série de instrumentos que visam direcionar esses interesses a partir de um sistema de

incentivos, entre os quais o prémio previsto na politica, em que a ordem dos efeitos

extrapola os de natureza puramente material, na direcdo dos efeitos simbdlicos. No

préoximo capitulo, apresentaremos os métodos a serem empregados na avaliacdo dos

impactos do Prémio Escola Nota Dez.
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Antes de discutir a metodologia desta pesquisa propriamente dita, apresentare-
mos uma breve revisio dos estudos que buscam avaliar os efeitos de politicas educacio-
nais de accountability sobre a eficicia e a equidade escolar com objetivo de subsidiar as

escolhas metodoldgicas a serem realizadas neste pesquisa.

3.1 Reviséo de estudos de Impacto

A proliferagao de politicas que utilizam resultados de avaliagdes educacionais em
politicas de accountability tem tornado a questido da eficicia dessas politicas um as-
sunto de interesse para as pesquisas educacionais. Na literatura internacional, ja existe
uma maior consolida¢do de estudos que tentam avaliar os impactos destas politicas,
contando inclusive com revisdes que sintetizam os resultados destes trabalhos, como é
o caso de Eliott & Hout (2011). Esses estudos, em geral, identificam a correlagdo entre a
remuneracdo dos professores e desempenho dos estudantes, no entanto, sem uma clara
conexao causal. As avaliagdes conduzidas ndo tém sido conclusivas quanto a capacidade
destes programas de incentivos voltados para professores serem capazes de melhorar o
desempenho dos estudantes. Os achados sdo desencontrados e as evidéncias dos im-
pactos tém sido, em geral, mistas. H4 impactos positivos, nulos ou mesmo negativos.
Alguns estudos, como o de Hanushek (2004) e Carnoy & Loeb (2004) evidenciam ga-
nhos para alguns grupos de estudantes. Em geral, os estudos apresentam impactos po-
sitivos de curto alcance, e pouco ou nenhum efeito de médio e longo prazo. Por outro
lado, ha estudos que questionam a eficacia das politicas e evidenciam praticas de ga-
ming como selecdao de alunos, restricdo curricular, treinamento para os testes e até
mesmo trapagas (Higgins, 2012).

No Brasil, ja comecam a despontar pesquisas que se utilizam das avaliagdes em
larga escala para quantificar os impactos desse tipo de politica através de metodologias
mais robustas. Um dos primeiros estudos nesse sentido é o de Ferraz e Bruns (2010,
2012) que avaliaram o impacto do programa Bonus de Desempenho Educacional - BDE-
PE - do estado de Pernambuco em trabalho encomendado pelo Banco Mundial. O BDE-
PE é um programa de bonificagdo que estabelece metas especificas por escola e benefi-
cia professores e pessoal técnico-administrativo lotado nas escolas da rede publica, que
tenham conseguido alcangar no minimo 50% das metas no IDEPE - Indice de Desen-
volvimento da Educagdo de Pernambuco -, o indice de qualidade proposto pelo Estado
que é composto pelas notas dos alunos em provas padronizadas e pelas taxas de apro-

vagao.
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Através do método de regressio descontinua, os pesquisadores tentaram mensu-
rar os efeitos do BDE-PE sobre o desempenho de estudantes do 5° e 9° ano do ensino
fundamental em lingua portuguesa e matemadtica na Prova Brasil de 2007 a 2009. O
estudo contou com a utilizagdo de um grupo controle formado por escolas de outros
estados da regido nordeste. Os resultados indicaram que os impactos do programa para
os estudantes do 5° ano foram nulos, enquanto que para os estudantes do 9° ano foram
positivos, para as duas disciplinas. Além disso, a avalia¢do verificou que as escolas que
contavam com metas mais desafiadoras obtiveram ganhos de proficiéncia maiores:
cerca de 0,3 de desvio-padrao em lingua portuguesa e metade disso em matematica.

Duarte e Neto (2015) também avaliaram o impacto do BDE-PE sobre as profici-
éncias dos estudantes do 9° ano do ensino fundamental nos resultados da Prova Brasil
de 2007 a 2009. Nesta pesquisa, os autores se utilizaram do método de diferencas em
diferencas tendo como grupo controle escolas publicas do Estado da Paraiba. Os resul-
tados indicaram que, no nivel dos alunos, os impactos positivos na proficiéncia foram
de aproximadamente 5 pontos, tanto em matematica quanto em lingua portuguesa. No
nivel das escolas, os resultados indicaram um crescimento da proficiéncia em lingua
portuguesade cerca de 6 pontos, e de matematica, em cerca de 7. Entretanto, os autores
chamam atengio para o fato de que o estudo avaliou apenas impactos de curto prazo,
sugerindo trabalhos posteriores com dados de maior longitude.

Furtado e Soares (2017) também avaliaram o impacto do BDE-PE sobre as profi-
ciéncias dos estudantes em lingua portuguesa e matematica. Diferente das pesquisas
anteriores, os autores optaram por utilizar as avalia¢oes do préprio SAEPE - Sistema de
Avaliagio da Educagio de Pernambuco - entre 2008 e 2012, juntamente com as avalia-
¢Oes da Prova Brasil entre 2007 e 2011. O estudo contou com um grupo controle for-
mado por escolas municipais ndo influenciadas pelo programa, selecionado através de
técnica de pareamento por escores de propensao. Utilizando-se do método de diferen-
cas em diferencas, os autores identificaram efeitos na proficiéncia de matematica, no
intervalo entre 2008 e 2011, da ordem de 4 pontos. Em lingua portuguesa, os efeitos
ficaram em torno de 3 pontos, neste mesmo intervalo. Os autores destacam que efeitos
foram verificados tanto no SAEPE quanto na Prova Brasil, ndo constatando inflagdo de
notas, como alertado pela literatura da area.

Foguel e Guerra (2012) também avaliaram os impactos do BDE-PE, porém em-
perspectiva comparativa com o Programa Qualidade na Escola - PQE-SP -, do Estado
de Sao Paulo, que também paga incentivos pecunidrios a todo o pessoal técnico-admi-

nistrativo e pedagdgico lotado em escolas publicas estaduais que tenham cumprido
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metas anuais baseadas em indicadores de qualidade. Assim como o IDEPE do estado de
Pernambuco, o IDESP - Indice de Desenvolvimento da Educagio do Estado de Sio
Paulo - também ¢é calculado utilizando-se dos resultados dos estudantes em testes de
matematica e lingua portuguesa e nas taxas de fluxo das escolas. A diferenga entre o
programa de bonus de Sao Paulo e o de Pernambuco é que o primeiro nio exige que a
escola alcance 50% das metas, pagando a bonificagdo por qualquer melhoria atingida.

Utilizando-se dos dados agregados do SAEB, Prova Brasil, Censo Escolar e dados
da Secretaria de Educagio de Sdo Paulo e Pernambuco, os autores utilizaram-se do mé-
todo de controle sintético afim de avaliar os impactos dos dois programas nas profici-
éncias em matematica e lingua portuguesa para o 5° e 0 9° do ensino fundamental e o
3° ano do ensino médio, entre 1999 e 2011. Os resultados encontrados evidenciam im-
pactos positivos do programa de Sdo Paulo sobre a proficiéncia em matematica e lingua
portuguesa, especialmente no 3° ano do ensino fundamental, mas néo sobre as taxas de
fluxo. No programa de Pernambuco, por sua vez, os pesquisadores encontraram impac-
tos negativos nos resultados de matemadtica e lingua portuguesa para o 3° ano do ensino
médio, além de impactos positivos sobre as taxas de fluxo: aumento na taxa de aprova-
¢do, diminui¢ao na taxa de repeténcia e queda no abandono escolar

Oshiro, Scorzafave e Dorigan (2015) também avaliaram o sistema de bonificagao
do PQE-SP afim de encontrar os efeitos do programa sobre a proficiéncia dos alunos na
Prova Brasil. Neste estudo, os autores utilizaram como grupos de controle escolas mu-
nicipais paulistas, escolas estaduais da regido sudeste, escolas estaduais de outros esta-
dos brasileiros, além de escolas estaduais do Espirito Santo e do Rio de Janeiro, selecio-
nados por meio de técnica de pareamento por escores de propensao. Através do método
de diferencas em diferencas, os autores encontraram efeitos positivos de 6,3 pontos em
matemadtica e 2,6 pontos em lingua portuguesa, apenas para a 5* série, entre os anos de
2007 e 2009, com diminui¢ao expressiva em 2011. Para o 9° ano, os autores nao encon-
traram efeitos e, para algumas especificagdes e grupos de controle utilizados, percebe-
ram impacto negativo sobre a proficiéncia entre 2009 e 2011. Ao avaliar os impactos
sobre fatores como clima escolar, participagao dos pais, cumprimento do curriculo, uso
do tempo em sala de aula e experiéncia dos professores, os resultados foram inconclu-
sivos.

Tavares (2014) também investigou a politica de bonificagio do Estado de Sao
Paulo comparativamente a formas convencionais de aumento salarial baseadas em
tempo de carreira. Utilizando-se de diferentes modelos econométricos, como estraté-

gias de diferencas-em-diferencas e diferencas triplas, a autora verificou o efeito dessas
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formas de remuneragido sobre a proficiéncia dos estudantes no SARESP - Sistema de
Avalia¢do de Rendimento Escolar do Estado de Sao Paulo. Os resultados encontrados
nao ofereceram evidéncias sélidas de que aumentos regulares nos saldrios dos profes-
sores afetem a proficiéncia dos estudantes. O estudo encontrou correla¢do positiva en-
tre aumento no boénus esperado e as proficiéncias em lingua portuguesa dos estudantes
do 5° ano do ensino fundamental. No entanto, A autora conclui dizendo que as estima-
tivas, pelo menos em curto prazo, ndo permitem advogar em favor do pagamento de
remunerag¢do variavel aos docentes como medida para o aumento da aprendizagem dos
estudantes.

Nio sido apenas os efeitos de politicas educacionais de accountability sobre as
proficiéncias e taxas de fluxo que tém atraido o interesse dos pesquisadores. Scorzafave,
Ferreira e Dorigan (2015) investigaram o efeito da adogao de politicas de bonus sobre a
desigualdade utilizando resultados da Prova Brasil para 0 5° e 9° ano de 13 redes estadu-
ais entre 2007 e 2011.Nesta pesquisa as redes foram divididas em trés categorias: 1) redes
que bonificam a partir do alcance de metas; 2) redes que bonificam, mas adotaram em
seu programa algum elemento de reducao de desigualdades; e 3) redes que nao possuem
programas de bonus. Através do método de regressio - modelos de efeitos fixos e
aleatérios com dados em painel - os autores identificaram aumento da desigualdade
entre 2007 e 2011, mesmo em redes que se preocuparam em incluir a melhoria da apren-
dizagem de alunos com baixa proficiénciaem seus desenhos de bonificagao.

Bresolin (2014) em uma abordagem diferente dos trabalhos levantados, busca
identificar os impactos intermedidrios do bonus, ou seja, as alteragdes nas praticas pe-
dagdgicas dos professores introduzidas a partir dos programas de bonificagdo. Se utili-
zando das informagdes obtidas nos questiondrios contextuais aplicados aos professores
na Prova Brasil entre os anos de 2008 a 2011 e de informagdes do Censo Escolar sobre o
corpo docente neste mesmo periodo, o autor analisou as diversas iniciativas adotadas
por diferentes estados brasileiros pareando estados que adotaram alguma politica deste
tipo e estados que ndo adotaram, através da técnica de pareamento por escores de pro-
pensao. As dimensdes abordadas pela pesquisa de Bresolin foram: 1) praticas pedagdgi-
cas, 2) absenteismo e rotatividade e 3) interlocu¢do com a familia e a¢Oes ligadas a per-
manéncia do aluno. Apesar de encontrar altera¢des significativas em alguns indicado-
res, como a frequéncia com que professores corrigem o dever de casa dos alunos, o autor
alerta que os resultados nao sao conclusivos, uma vez que algumas dessas variaveis de-
pendiam, em grande medida, da existéncia de um conjunto de pré-condi¢des nas redes

de ensino. Dessa forma, o estudo nao conseguiu definir se o estimulo financeiro era
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capaz de produzir mudangas no comportamento dos agentes educacionais que pudes-
sem conduzir a melhores préticas e, consequentemente, a melhores resultados.

No segundo conjunto de politicas de accountability avaliado, ha desenhos de po-
liticas com perfil mais compensatoério ou de melhoramento escolar, que se utilizam de
indicadores e metas para a alocagdo de recursos. Tavares (2014) avaliou o impacto do
Programa Gestdo Escolar por Resultados - PGER-SP - da Secretaria Estadual de Edu-
cagdo de Sdo Paulo, que busca introduzir um modelo de gestao educacional com foco
na melhoria da aprendizagem em escolas de baixo desempenho no ranking do IDESP.
Utilizando-se da prépria regra de selecdo do programa, que elege as 5% escolas pior po-
sicionadas em todo o estado, a autora realizou um estudo de regressao descontinua que
indicou que a adogdo de praticas recomendadas pelo PGER-SP por parte das escolas
indicadas resultou em um impacto de cerca de 6 pontos sobre a proficiéncia de mate-
madtica, especialmente entre os alunos com maior dificuldade de aprendizagem. Por ou-
tro lado, a pesquisa ndo encontrou impactos significativos sobre as proficiéncias dos
estudantes em lingua portuguesa e nem sobre fatores de equidade, como aumento da
seletividade externa de alunos ou a mobilidade de professores e diretores entre escolas.

Alves & colaboradores (2010) investigaram os efeitos do Plano de Desenvolvi-
mento da Escola - PDE-Escola - sobre o desempenho das escolas de 5° e 9° ano do
ensino fundamental participantes, nos resultados da Prova Brasil de 2009 a 2011. Este
programa de melhoramento escolar, de iniciativa do Ministério da Educagao - MEC -,
baseava-se em capacitagdo técnica e apoio financeiro priorizando escolas com baixo
IDEB. Através de modelo de efeitos fixos ao nivel da escola, os autores compararam
escolas priorizadas que receberam recursos e escolas priorizadas que deixaram de rece-
ber, com um grupo controle formado por escolas participantes, mas nunca priorizadas
pelo PDE, ou seja, que tiveram acesso ao modelo de planejamento estratégico do pro-
grama, mas nao aos recursos. Os resultados indicaram que o PDE Escola néo teve efeito
consistente sobre os resultados, seja das escolas priorizadas que receberam recursos, se-
jadas que deixaram de receber. Além disso, os efeitos observados entre as redes foram
muito heterogéneos, indicando que o contexto de implementagao do PDE-Escola pode
ter feito diferenca nos resultados.

Rocha (2016) avaliou os impactos do PIP - Programa de Intervengao Pedagdgica
/ Alfabetizagdo no Tempo Certo - do Estado de Minas Gerais, um dos programas que
serviram de inspiragao ao PAIC. Buscando identificar os efeitos do programa sobre o
desempenho de estudantes do 3° e 5° ano do ensino fundamental em escolas estaduais

participantes, a autora se utilizou da técnica de pareamento por escores de propensao
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para defini¢do de grupo de controle formado por escolas municipais nao participantes
do programa. Além disso, se utilizou do método de diferencgas em diferencas para men-
sura¢do da magnitude do impacto. Os resultados encontrados apontam que o PIP con-
seguiu aumentar em cerca de 23 pontos a nota de estudantes do 3° ano em lingua por-
tuguesa. A pesquisa nao encontrou efeitos significativos para o 5° ano do ensino funda-
mental, indicando que o efeito do programa nio se mantém ao longo do tempo.

Lavor e Arraes (2014) realizaram uma das mais antigas avalia¢des dos impactos do
PAIC sobre a rede cearense. Através de estudo de caso comparativo com uso de controle
sintético, os autores buscam estimar qual a nota que o Estado do Cear4 teria, caso nido
tivesse implantado o PAIC, por intermédio de um contrafactual: um indicador sintético
construido a partir de notas de outros estados brasileiros na Prova Brasil de 2005 a 2011,
acrescidas de pesos e controles variados. A partir deste método, os pesquisadores cons-
tataram que as notas do Ceard em lingua portuguesa cresceram o dobro do esperado, a
partir da instalagao do PAIC em 2011, cerca de 11 pontos. Sem essa iniciativa, o cresci-
mento esperado para o estado era de cerca de 5,5 pontos.

Karminski, Gusmao e Ribeiro (2017) buscaram avaliar os efeitos do PAIC pela
perspectiva da equidade, utilizando-se de dados dos Censos Escolares de 2008 a 2011,
com o objetivo de estimar o efeito do programa sobre a probabilidade de um aluno do
5° ano do ensino fundamental atingir desempenho adequado nos exames da Prova Bra-
sil de 2007 e 2011. Utilizando-se de dois grupos controle formados por estudantes do 5°
ano do ensino fundamental que informaram nunca terem sido reprovados e que sempre
estudaram em escolas publicas, o primeiro com estudantes de todos os estados e o se-
gundo apenas com estudantes dos estados limitrofes, as autoras constataram, por in-
termédio do método de diferencas em diferencas, que o PAIC contribuiu para a equi-
dade da rede aumentando em 6 pontos percentuais a proporg¢do de alunos no nivel
adequado em lingua portuguesa, especialmente em escolas com maioria de alunos po-
bres cujo impacto adicional fora de 2 a 6 pontos percentuais. Entretanto, os autores
alertam que os resultados podem ser tendenciosamente positivos, uma vez que o estudo
conseguiu captar apenas a parcela dos alunos que foram tratados pelo PAIC em 2008 e
que realizaram a Prova Brasil de 2011, logo, que nao reprovaram ou ndo sairam da rede
publica cearense em nenhum dos anos anteriores.

O PAIC foi avaliado também por Costa e Carnoy (2014), através de método de
diferencas triplas com grupo de comparagio formado a partir dos resultados dos estu-
dantes de estados fronteirigos. Utilizando-se das bases da Prova Brasil de 2007 e 2011,

os pesquisadores identificaram que os impactos conjuntos das iniciativas do PAIC sobre
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o desempenho de estudantes fora entre 0,07 e 0,1 desvios-padrdo em lingua portuguesa
e 0,14 e 0,18 desvios-padrdo em matemadtica. Levando-se em conta que o desvio-padrio
da Prova Brasil de 2011 em lingua portuguesa e matematica para o estado havia sido de
cerca de 40 pontos, isso quer dizer que o PAIC representou cerca de 40% da diferenca
em lingua portuguesa e 50% da diferen¢a em matematica, na comparagdo com as notas
dos estudantes fora da influéncia do PAIC. No entanto, os autores chamam atengdo
para o fato de que nem todos os alunos do grupo tratamento foram expostos aos trés
anos completos do programa, o que pode tornar as estimativas tendenciosamente re-
duzidas. Apesar de nio avaliar especificamente o Prémio Escola Nota Dez, pode-se dizer
que os impactos estdo embutidos, uma vez que o autor o leva em conta como uma das
acoes do PAIC.

O primeiro estudo encontrado a se dedicar a avaliar especificamente os impactos
do Prémio Escola Nota 10 do estado do Ceara é o trabalho de Carneiro e Irffi (2014) que
busca mensurar os impactos do programa sobre o desempenho em lingua portuguesa e
matemadtica dos estudantes do 2° e 5° ano do ensino fundamental na Prova Brasil de
2007 a 2011. Utilizando-se do método de diferencgas em diferengas com grupo controle
formado por escolas nao premiadas ou apoiadas nas edi¢oes de 2008, 2009 e 2010, 0s
autores observaram os impactos do Prémio de 2° ano a favor das escolas premiadas. Em
lingua portuguesa, o impacto estimado chegou a 9 pontos e meio, enquanto que em
matematica os resultados nao foram estatisticamente significativos. O estudo nao de-
tectou diferencas significativas entre o desempenho das escolas apoiadas e seus pares,
concluindo que este pode ser um indicativo de que o Prémio conseguiu, no minimo,
elevar o patamar dessas escolas para o nivel das demais.

Koslinski, Ribeiro e Oliveira (2017) também avaliaram os impactos do Prémio Es-
cola Nota Dez para o 2° ano do ensino fundamental. Através de técnica de pareamento
por escores de propensdo e método de regressoes multiplas, os autores buscaram men-
surar os efeitos das trés primeiras edi¢oes do Prémio sobre o desempenho, as desigual-
dades de proficiéncia, o fluxo escolar, bem como as taxas de participa¢do dos estudantes
nas avaliacdes externas. Para este estudo, os autores estabeleceram dois grupos de con-
trole, um para as escolas premiadas e outro para as escolas apoiadas. Além disso, esta-
beleceu para o restante da base outros dois grupos de comparagao: escolas nao pareadas
préximas as escolas premiadas e escolas nao pareadas préximas as escolas apoiadas.

O estudo identificou um impacto de 22 pontos no SPAECE-Alfa para escolas pre-
miadas em relagdo ao grupo controle. Na Prova Brasil, verificou-se um incremento de

cerca de 7 pontos em lingua portuguesa e 10 pontos em matemadtica, sobretudo nas
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escolas que receberam mais de uma premiacao, evidenciando um possivel transborda-
mento da politica para séries além das séries premiadas. Além disso, as escolas ndo pa-
readas proximas das escolas premiadas apresentaram proficiéncia média inferior em
cerca de 13 pontos a das escolas pareadas ndo premiadas, apontando para um possivel
efeito dos estimulos do Prémio que pode elevar os resultados das escolas, mesmo que
elas ndo alcancem a premiagao. Os resultados também evidenciam reducdo na desigual-
dade intraescolar entre as escolas premiadas, com redugdo de cerca de 3 pontos no des-
vio padrio dessas escolas em relacio aos seus pares. Entre as escolas pareadas ndo pre-
miadas e ndo pareadas nao premiadas, nao se encontrou diferenga significativa. Para as
escolas apoiadas, o estudo nao conseguiu apontar impactos significativos, tanto para
desempenho, quanto para equidade.

Na tabela 1, resumimos algumas das caracteristicas destes estudos, afim de

categoriza-los, segundo sua abordagem.

Quadro 3: Categorizacao dos estudos de acordo com aspectos relativos a forma
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Impactos sobre o fluxo X 1
Impactos sobre desigualdade X X X X X:i5
Impactos sobre outros fatores X X X 3
Gr. controle por esc.propensao X X X X X X6
Descontin. na regressao X X 2
Diferengas em diferencas X X X X X X X X 8
Controle sintético X X 2
Diferengas triplas X X 2
Outros métodos®® X X X 3
Mesma avaliagdo do Progr. X X X X X Xi6
Avaliagdo diferente do Prog. X X X X X X X X X Xi10

Elaboracao do autor

9 Inclui: regressdes multiplas, dados em painel, método de quadrados ordinarios, modelo de efei-
tos eixos e/ou aleatdrios.
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A ampla maioria desses estudos se dedica a identificar os efeitos dos programas
sobre o desempenho médio das escolas. Os resultados, em geral, tém apontado para
alguma correlagdo entre incentivos e resultados, embora os impactos encontrados
tenham sido muito pequenos ou pouco consistentes (FERRAZ & BRUNS 2010, 2012;
DUARTE & NETO, 2015; ALVES & Colaboradores, 2016; FURTADO & SOARES, 2017;
TAVARES, 2014a, 2014b). Embora em menor ntimero, os estudos que se dedicam a
investigar os impactos via abordagem sistémica tém encontrado resultados um pouco
mais consistentes (LAVOR & ARRAES, 2014; FOGUEL & GUERRA, 2012;
SCORZAFAVE, FERREIRA & DORIGAN, 201s).

No que diz respeito ao tipo de politica avaliada, metade dos trabalhos se ocupam
de investigar programas alocativos de recursos ou de melhoramento escolar
(CARNEIRO & IRFF], 2014; COSTA & CARNOY, 2014; LAVOR & ARRAES , 2014;
TAVARES, 2014b; SCORZAFAVE, FERREIRA & DORIGAN, 2015; ALVES &
Colaboradores, 2016; ROCHA, 2016; KARMINSKI, GUSMAO & RIBEIRO, 2017;
KOSLINSKY, RIBEIRO & OLIVEIRA, 2017), outros seis investigam politicas de
bonificagdo de professores propriamente ditas (FERRAZ & BRUNS, 2010, 2012;
FOGUEL & GUERRA, 2012; BRESOLIN, 2014; TAVARES, 2014a; DUARTE & NETO,
2015; OSHIRO, SCORZAFAVE & DORIGAN, 2015; FURTADO & SOARES, 2017) e dois
optam por estudos envolvendo diversas redes com desenhos variados (BRESOLIN,
2014; SCORZAFAVE, FERREIRA & OSHIRO, SCORZAFAVE & DORIGAN, 2015).

Aparentemente, as politicas com caracteristicas alocativas e focadas nas séries de
alfabetizacdo tem apresentado impactos mais expressivos, embora ndo parecam
concordar se estes programas consigam extrapolar seus efeitos para além da 2° série do
ensino fundamental (COSTA & CARNOY, 2014; CARNEIRO & IRFFI, 2014; ROCHA,
2016; KOSLINSKI, RIBEIRO & OLIVEIRA, 2017). Por outro lado, as caracteristicas das
redes parecem fazer diferenca no sucesso dessas politicas, como demonstram Alves &
Colaboradores (2017) em estudo que observou os baixos impactos do programa nacional
PDE-Escola.

Com exce¢do de Bresolin (2014), todos os estudos avaliam os impactos das
politicas de bonificac¢do a partir dos resultados de proficiéncias dos alunos em avalia¢Oes
padronizadas. Destes, cerca de metade dos trabalhos tenta avaliar os efeitos dos
programas de accountability sobre fatores de equidade escolar. Os resultados dessa
dimensao também sao desencontrados. Foguel e Guerra (2012) encontraram impactos
positivos do programa de Pernambuco sobre as taxas de fluxo, mas nao encontraram as

mesmas evidéncias no programa de Sdo Paulo. Tavares (2014) também nio encontrou
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impactos dos programas paulistas sobre fatores ligados a equidade, como seletividade
de alunos e mobilidade de professores. Os programas cearenses PAIC e Escola Nota Dez
parecem apresentar impactos positivos na reducdo das desigualdades (KARMINSKI,
GUSMAO & RIBEIRO, 2017; KOSLINSKI, RIBEIRO & OLIVEIRA, 2017). Apesar disso,
o estudo global de Scorzafave, Ferreira e Dorigan (2015) envolvendo diversas redes
identificou aumento da desigualdade, mesmo entre redes que se preocupavam em
incluir a melhoria da aprendizagem dos estudantes de baixa proficiéncia em seus
programas. Os poucos estudos que buscaram encontrar impactos intermedidrios dos
programas, como clima escolar, praticas docentes, cumprimento de curriculo entre
outras, ndo obtiveram resultados conclusivos (BRESOLIN, 2014; OSHIRO,
SCORZAFAVE & DORIGAN, 20r15).

Apenas quatro dos estudos encontrados se apoiam nas mesmas avaliagdes que os
proprios programas utilizam para formalizar os indicadores que definem a alocagdo dos
recursos (TAVARES, 2014a, 2014b; ROCHA, 2016; ALVES e Colaboradores, 2016). Os
demais utilizam avaliagdes nacionais a fim de controlar os efeitos de programas
estaduais, a exce¢do de Alves e Colaboradores (2010), os tnicos a investigarem uma
politica nacional e, portanto, a disporem apenas da avaliagao utilizada para alocar os
recursos do programa. Furtado e Soares (2017) e Koslinski, Ribeiro e Oliveira (2017)
optam abertamente por um desenho utilizando avalia¢des estaduais e nacionais como
forma de aumentar a validade do estudo.

No que diz respeito as escolhas metodoldgicas, em cerca de metade dos estudos,
os pesquisadores optaram por uma combinacdo de grupos controle com método de
diferencas em diferencas para andlise da magnitude dos efeitos (BRESOLIN, 2014;
CARNEIRO & IRFFI, 2014; TAVARES, 2014a; DUARTE & NETO, 2015; OSHIRO,
SCORZAFAVE & DORIGAN, 2015; ROCHA, 2016; FURTADO & SOARES, 2017;
KARMINSKI, GUSMAO & RIBEIRO, 2017). Apenas dois estudos (FERRAZ & BRUNS
2010, 2012; TAVARES, 2014b) se utilizaram do método de descontinuidade na regressao.

A partir da andlise da politica educacional cearense realizada no capitulo anterior
e com base nesse levantamento dos estudos de impacto de politicas de accountability
educacional no Brasil, é possivel justificar algumas das escolhas de desenho
metodoldgico que fazemos neste trabalho. A primeira delas é que a correta mensuragao
dos efeitos do Prémio Escola Nota Dez exigird entender a interacdo dos efeitos deste
programa com os efeitos do PAIC. O trabalho de Costa e Carnoy (2014) corretamente
identifica o Prémio Escola Nota Dez como uma das a¢des do PAIC e, portanto, nio faz

a distingao dos efeitos de um e de outro nos resultados finais do trabalho.
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Porém, se quisermos mensurar os impactos do Prémio e reduzir a possibilidade
de confusdocom os efeitos do PAIC precisamos, primeiro, assumir que as a¢des do PAIC
estdo relativamente distribuidas pelas redes municipais, de acordo com as entrevistas
por nos realizadas na SEDUC-CE e, sendo assim, seus efeitos se cancelam. Em segundo
lugar, para ter certeza que os impactos do Prémio sdo consistentes precisamos entender
como o Prémio interfere na trajetdria de crescimento imposta pelo PAIC, na perspectiva
macro-micro ja trabalhada no capitulo 2™°.

O primeiro nivel de efeitos a ser pesquisado em nosso trabalho é a dimensio dos
impactos sistémicos do programa, ao nivel do sistema publico educacional do Ceara.
Trata-se de uma andlise ao nivel macro e serd realizada com os resultados médios
alcangado pelo conjunto das escolas, em um estudo de série temporal realizado com
dados de antes e apds a introdugdo do sistema de incentivos.

O segundo nivel de efeito, que esta na dimensdo mais micro do trabalho, busca
identificar os impactos dos incentivos utilizados no Prémio sobre as escolas. Esses
resultados, como visto ao final do capitulo 2™, dependem, em grande medida, das
expectativas e agOes realizadas pelos agentes escolares diante desses incentivos, que
podem diferenciar-se de acordo com a situagao em que a escola se encontra. Se a escola
se encontra posicionada mais préxima da linha de corte da premiagao, os incentivos
financeiros e simbdlicos dados pelo Prémio representam uma recompensa pelo bom
desempenho e assumem um aspecto positivo para os agentes™. Inversamente, se a es-
cola se posiciona na condigdo de apoiada, os recursos financeiros assumem a forma de
compensagado, vinculada tanto a realizagdo de um plano de apoio técnico-pedagdgico

em parceria com a escola premiada como ao cumprimento de metas.

3.2 Delineamento

Seguindo a tradi¢do quase-experimental iniciada por Campbell (1979), propomos

para este estudo um desenho de séries temporais, para andlise dos efeitos sistémicos, e

100 Secd0 2.6.3

101 Secdes 2.6.5 e 2.6.6

102 Conforme discutido no Capitulo 2 e segundo a teoria racional trabalhada na segunda parte do
Capitulo 1, quando colocado em uma situacdo de competicdo, o individuo tende a avaliar suas chan-
ces reais de disputa através dos recursos de que dispde para decidir se dedicard ou ndo esforcos nessa
disputa. Pressupomos que o Prémio, em sua vertente de competicéo, propde estimulos que sdo per-
cebidos positivamente pelos agentes escolares, que analisam suas condi¢des de acordo com sua per-
cepcao sobre as turmas em que lecionam, os resultados de sua escola em avaliagdes anteriores e as
condicgBes de investimento pessoal, decidindo empenhar ou ndo esforgo adicional, de acordo com
uma aproximagdo as suas chances na competicao.
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de regressao descontinua, para mensuracdo dos impactos sobre as escolas. No primeiro
momento focalizaremos os impactos sistémicos do Prémio Escola Nota Dez sobre a
eficicia e a equidade do sistema puiblico educacional do Ceard. Nessa etapa, utilizare-
mos medidas de proficiéncia em lingua portuguesa e matematica, além dos desvios-pa-
drio como indicador da desigualdade interna do sistema. Além disso, analisaremos
comparativamente as médias estaduais, regionais (nordeste) e nacionais das escolas pu-
blicas estaduais e municipais, excluidas as federais e particulares. A utilizacdo dos mi-
crodados do SAEB e da Prova Brasil nos permitird construir uma série temporal que

abranja duas décadas, de 1995 a 2015, conforme representado no esquema a seguir:

Ogs Og7 Ogg Oo1 Ooz X1 Ops Og7 Opg X2 O11 O13 Oss

Em que O, representa cada uma das avalia¢des realizadas no SAEB e na Prova
Brasil, cujo indice n indica o ano da avaliagdo que vai de 1995 a 2015. X, representa a
inicio das a¢des do PAIC na rede e X, a introdugdo do Prémio Escola Nota Dez. Com
essa série historica pretendemos diferenciar os possiveis impactos do Prémio sobre a
tendéncia de crescimento imposta pelo PAIC, conforme explicitado no grafico 2. Sub-
sidiariamente, contaremos com as séries anuais do SPAECE que cobrem de 2008 a 2016,
ressaltando-se os cuidados na interpretagdo, uma vez que resultados utilizados pelo
préprio Prémio tendem a sofrer interagdo, provocada pela atitude dos agentes em de-
corréncia dos incentivos.

A segunda parte do estudo foi estruturada com o intuito de avancar a andlise
sobre os impactos do Prémio para o nivel das escolas. Para tal, propomos uma analise
de regressao descontinua com o objetivo de identificar os efeitos do Prémio Escola Nota
Dez sobre as escolas contempladas com prémio ou apoio vis a vis as escolas nio con-
templadas.

E comum se pensar o Prémio Escola Nota Dez como uma iniciativa de
responsabilizacdo que envolve distribui¢do de recursos a serem utilizados pelas escolas
premiadas e/ou apoiadas e que envolve a possibilidade de bonificagdo de professores.
Em geral, os estudos de impactos sobre os efeitos de politicas de accountability se
ocupam de medir em quantas unidades de um determinado indicador redunda a
alocagido de um determinado recurso.

Neste estudo, de acordo com as categorias trabalhadas nos capitulos 1 e 2, estamos
levando em conta que os efeitos do Prémio decorrem das a¢oes dos agentes diante de

incentivos de natureza material e simbdlica, intrinseca e extrinseca, positiva e negativa,
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que sdo interpostos a eles com objetivo de direciond-los a a¢des que interessam a seus
principais. Embora seja algo dificil de medir, tentaremos levar em conta que um
programa como este mobiliza as respostas dos atores de maneira diferente, em distintos
momentos do seu desenvolvimento.

No primeiro momento, os agentes das escolas participantes, mais
especificamente diretor e professores, podem ter expectativas sobre suas chances em
participar de um programa deste tipo. E bem provével que os efeitos da competicio
estejam limitados as escolas que continuamente tiram boas notas e que,
consequentemente, seus profissionais consigam perceber maiores chances na disputa
do prémio. Nas entrevistas realizadas nas escolas nao percebemos evidéncias de que o
componente compensatério do Prémio Escola Nota Dez promova algum tipo de
expectativa sobre os agentes das escola apoiadas/mal posicionadas no ranking. Ou seja,
nao ha indicios claros de que os agentes intencionalmente deprimam as notas de suas
escolas afim de conseguirem os recursos vindos do apoio.

Portanto, se os estimulos sdo diferentes, tendem a ser diferentes também as
respostas das escolas aos mesmos. Para as escolas premiadas, espera-se que os efeitos de
melhoria sejam prévios, resultado de uma competicdo entre escolas bem colocadas e
que apresentam chances de premiar. Para as escolas apoiadas, por suas vez ,espera-se
um efeito posterior, resultado da pressdo simbdlica ocorrida em fungdo da condigao da
escola como apoiada e dos recursos compensatérios em forma de dinheiro e de apoio
técnico-pedagdgico, recebidos para melhoria de seu desempenho™:. Haveria, ainda, um
terceiro efeito associado ao sucesso ou ao fracasso da colaboragao interescolas, um
aspecto pontual desta politica. Como dito no final do capitulo 2, é esse um efeito dificil
de ser mensurar, dado o reduzido nimero de pares que efetivamente alcancam a meta
de forma conjunta até o momento.

Por fim, ha ainda as interinfluéncias entre as diversas edi¢es e versdes do
Prémio, que acrescenta o risco de concatenar os estimulos de diferentes edi¢des anuais
da modalidade de 5° ano, bem como intercalar com os estimulos da modalidades do 2°
ano, que também podem incidir sobre as mesmas escolas. Na tabela a seguir,
apresentamos uma referéncia cruzada de quantas escolas foram simultineamente
premiadas e apoiadas nas duas versdes do Prémio Escola Nota Dez, do 2° ano e a do 5°

ano, de 2008 a 2014.

108 1ss0 ndo quer dizer que ndo se deva esperar melhoria das escolas premiadas apds receberem os
recursos, mas apenas que o padrdo de crescimento delas deve apresentar crescimento maior na etapa
anterior ao prémio, enquanto que as apoiadas devem se esforgar mais apds o apoio.
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Tabela 3: Quantidade de escolas apoiadas e premiadas simultaneamente em uma
mesma edi¢do do Prémio Escola Nota Dez Alfa e Escola Nota Dez 5° ano

Prémio Escola Nota Dez Alfa

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
¥ » ¥ » J » JF » ¥ »» 3JF =2 I >
0] e) 0] © 0] © 0] © (0] © (0] © 0] e)
3 3 9©9:i3 ©: 3 ©9:3 92 :3 9 3 9
o 22 Z i i § o ¥ o 8 a 8§
5 9 g8 8§ 8 &8 g8 LY L@
Premiadas 0 0 0 0 0o 3 O 0
2011 _
Apoiadas 0 0 0 0O 0 0 0 O
Prémio Premiadas 20 4 33 0. 21 1 16 0 22 21 013 O
Escola 2012 .
Not Apoiadas 0o 8 11 0 5 3 8 0 15 5 3 6
ota
D Premiadas 1 8 0 12 1 12 0 22 0 0 11 0
ez 2013 _
52 Ano Apoiadas 6 5.2 5. 0 4 0 6 1. 0 3
Premiadas i 22 2 29 0 20 0: 13 0 30 0 28 020 O
2014 .
Apoiadas 1 5 1 9 1 18 5 8 3 8 0 15 1 8

Elaborag&o Propria sobre os dados administrativos da SEDUC-CE

Como pode ser percebido, hd um nimero razoavel de escolas que premiam,
simultaneamente, nas duas modalidades do Prémio. Somado a isso, o periodo em que
uma determinada escola premiada ou apoiada fica submetida aos incentivos de uma
edicdo do Prémio pode se extender por até quatro anos, intercalando os efeitos entre
varias edicOes. Isso torna complexa a interpretacdo das estratégias assumidas pelos
agentes no interior da estrutura de incentivos.

Regras adicionais, como o fato de uma escola ja contemplada pela politica nao
poder concorrer a um novo prémio no ano posterior, tampouco resolvem o problema.
Pelo contrario, geram um novo nivel de complexidade, uma vez que o efeito a médio
prazo do prémio pode se confundir com possiveis efeitos negativos dessas escolas nao
poderem concorrer a edigdo seguinte. Controlar parte destes efeitos é uma tarefa que
dificilmente serd possivel sem grande perda de casos e de validade externa.

De uma maneira geral, sdo essas as questOes que precisam ser considerados no
desenho da pesquisa e no momento da interpretagao dos resultados.

Inspirados na notagao classica de Campbell (1979), apresentamos o esquema de
séries temporais proposto para a segunda etapa da pesquisa, o estudo com
descontinuidade na regressao. Para facilitar a leitura, colocamos, na linha de cima, o

nome da avaliagio utilizada em cada observagao.
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SPAECE P.Brasil SPAECE SPAECE P.Brasil SPAECE SPAECE P.Brasil SPAECE SPAECE
2010 2011 2011 2012 2013 2013 2014 2015 2015 2016

O1 Op X O Op O, Os Ogp Os Os
Oap Oa X Op O O Oz O3 O4
O1 O X 01 Op O O3

O O1 X Op O O

Neste quadro, O, se refere a uma observagdo O, uma avaliagdo realizada no
ambito da Prova Brasil ou do SPAECE, cujo indice n se refere ao momento da avaliacdo
em relacdo a intervengao, indicada pela letra X. A letra X, neste caso, ndo representa a
interven¢do completa, apenas indica o momento do inicio do evento, quando a escola é
informada sobre sua condi¢ao de apoiada ou premiada, ou seja, o inicio de um ciclo de
quatro anos em que estas escolas ficardo sob influéncia dos estimulos do programa™*.

Essa pesquisa leva em consideragdo os possiveis riscos de distor¢ao causados pela
vincula¢do de incentivos a medidas de desempenho (CAMPBELL, 1975). Por esse motivo
as avaliacoes da Prova Brasil, indicadas no esquema pela letra p ao lado do indice, foram
incluidas como contraprova aos resultados do SPAECE. Para além da questdo
metodoldgica, nossa opg¢do por usar duas avaliagdes se justifica como tentativa de
identificar possiveis estratégias dos agentes diante dos incentivos como agdes que
manipulem os indicadores, mas sem modificar qualitativamente a dimensao avaliada
(COLEMAN, 2007).

A pesquisa acompanhara quatro edi¢des do Prémio Escola Nota Dez - 5° ano entre
2011 e 2014. Analisando ano a ano os ciclos de cada edigao, separadamente, porém em
perspectiva comparada, afim de observar uma coeréncia entre os efeitos, permanéncias
e similaridades que permitam captar, com maior precisdo, os impactos relativos ao
Prémio.

Sendo assim, O-; ou O-;, indica uma avalia¢io do SPAECE ou da Prova Brasil
realizada em momento imediatamente anterior a avaliagio do SPAECE utilizada para
compor o IDE que definird o Prémio. Essas avalia¢Oes servirdo para identificar possiveis
efeitos do esforgo realizado pelas escolas a serem contempladas com o prémio ou apoio.
No caso da Prova Brasil, a avaliagdo poderd coincidir com o ano da premiacdo, a

depender do ciclo. Como a avaliagdo da Prova Brasil é feita antes do PAIC, optamos por

104 para mais informagdes sobre o ciclo do Prémio Escola Nota Dez ver o capitulo 2 deste trabalho.
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essa composi¢do para ter um retrato o mais préximo possivel do real resultado da escola
para aquele ano, fortalecendo as evidéncias sobre as estratégias por parte das escolas.

O; se refere a primeira avalia¢do realizada apés a divulgacdo do prémio ou apoio
e tem funcdo diagndstica dentro do ciclo de um Prémio. Como discutido no capitulo 2,
se os efeitos simbolicos propagados pela secretaria reverberam em maior eficacia por
parte das escolas participantes, é possivel que encontremos algum resultado entre as
escolas premiadas ja nessa avaliacdo que ocorre cerca de trés meses ap6s o evento. Por
outro lado, se o aviso da condi¢do impacta positivamente uma escola premiada,
devemos ter em mente que impactos podem ocorrer também nas escolas apoiadas. E
possivel prever impactos negativos, caso o aviso da condi¢do afete a percepgao e
autoestima dos profissionais da escola, ou positivo, caso estimulem um esfor¢co por
parte destes profissionais para melhoria dos resultados da escola em pronta resposta a
comunidade e a secretaria municipal.

O, se refere a avaliagdo realizada no ano seguinte ao ano da divulgacdo do
prémio ou apoio e tem fung¢ao sancionadora. O cumprimento de metas nesta avaliagio
garante as escolas premiadas e apoiadas o recebimento da 22 parcela que serd entregue
no préximo ano. Nesta avaliacdo, espera-se captar os efeitos da mobiliza¢io das escolas,
tanto apoiadas quanto premiadas, para consecu¢do das metas. Além disso, esses efeitos
podem se confundir com os efeitos dos recursos disponibilizados na primeira parcela
no final do ano anterior.

O; se refere a ultima avaliacdo dentro do ciclo de um Prémio e, assim como O,,
tem fungdo meramente diagndstica. Nesta, espera-se captar efeitos dos recursos da
segunda parcela entregues no ano anterior.

O, e O; se referem a avaliagoOes realizadas apds o Prémio e foram incluidos como
tentativa de captar possiveis efeitos de longo prazo do programa. Nio se sabe
exatamente o que se esperar dos efeitos nestes anos, primeiro, pela distincia dos
incentivos utilizados dentro do ciclo do Prémio e, segundo, pela interposi¢io desta com
outras edi¢des. E possivel, por exemplo, que os impactos sejam nulos devido a
desmobiliza¢do das escolas pelo encerramento dos incentivos do prémio ou apoio. Por
outro lado, podemos esperar que as escolas se mobilizem com a expectativa de
concorrer a novas edi¢oes do Prémio.

O fato de o desenho do programa Escola Nota Dez se basear em um ranking com
critérios objetivos em relagdo aos pontos de corte estabelecidos para a premiagio e para
o apoio, abre a oportunidade de acrescentar em nossa andlise o método de

descontinuidade na regressao. Segundo Trochin (1990) esse método ¢ eficiente por que
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permite, na auséncia de um grupo de controle, utilizar escolas préximas do ponto de
corte, dotando o método de validade préxima a de um experimento aleatorizado.

A andlise de descontinuidade na regressdo pode ser utilizada em investigacdes
cuja introdugao do tratamento nao pode ser realizada de maneira aleatéria entre os be-
neficidrios do programa. E ttil em situagdes em que a concessio de um prémio ou a
introdugao de determinada intervencgao ocorre baseada em critérios de merecimento
ou necessidade, definidos em relagdo a alguma dimensdo determinada pelo programa.
Segundo Cano (1999, p.73), trata-se de um desenho de pesquisa que permite “harmoni-
zar 0 maximo rigor metodoldgico com o objetivo ético ou politico de conceder uma
ajuda aos mais merecedores”.

O Prémio Escola Nota Dez define como foco de atengao dois grupos prioritarios.
O primeiro deles é formado por 150 escolas que alcangaram os melhores resultados na
avaliagdo da rede, e o segundo é formado pelas 150 escolas com os piores resultados
naquela mesma avaliagao. Neste caso, ha a possibilidade de se introduzir uma descon-
tinuidade na regressdo para as duas caudas da distribui¢do, onde a varidvel determi-
nante para a concessao do prémio ou apoio se confunde com os resultados obtidos no
préprio pré-teste que estamos utilizando para avaliagao do Prémio. A relagao entre pon-
tuagOes serd analisada por meio de uma regressao estatistica do pré-teste sobre o pds-
teste, realizada para as escolas que receberam o prémio e o apoio em contraposicao as
demais. A confirmacdo da hipdtese de que a intervengdo funciona deverd ocorrer
quando, reunidas as regressodes entre os grupos — apoiadas versus demais escolas e pre-
miadas versus demais escolas - transparecer que os resultados positivos obtidos no pri-
meiro momento sdo confirmados por um resultado também positivo no segundo mo-
mento, porém com uma descontinuidade refletida justamente no ponto de corte que
diferencia quem recebeu e quem nao recebeu o prémio ou o apoio (CAMPBELL, COOK
e SHADISH, 2002; CANO, 1999; TROCHIM, 1990).

O modelo de descontinuidade na regressdo que iremos utilizar neste trabalho é
modelo bésico de Trochin(1990). Dado uma medida de atribuigao do pré-teste, x; e uma
medida de mensuragdo pds-programa, y;, o modelo pode ser indicado da seguinte

forma:

Yl' = bO + bl(xiN—ponto de corte) + bZZ; +e

onde x;. é o IDE para cada escola menos o valor do ponto de corte; y; é a varidvel
de interesse que queremos avaliar; z; é uma varidvel dummy infomando a condig¢do da

escola como premiada ou apoiada =1 (uma dummy para cada condi¢do) ou nio
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premiada/nao apoiada= o; b, é o0 parimetro para o intercepto do grupo de comparagio
no ponto de corte; b, é parimetro de inclinacdo da linha de regressao; b, é o efeito esti-
mado do programa e e; é o erro aleatério A hipétese nula de interesse a ser testada é:
Ho: b, = o contra a hipdtese alternativa: Hr: b, # 0. No gréfico abaixo apresentamos a

distribuigdo das notas em rela¢do ao ponto de corte.

Graéfico 4: Distribuicao das notas em relacdo ao ponto de corte.

Premiadas
2011 2012 2013 2014
T
1 I
]
O L
Apoiadas
2011 2012 2013 2014
0
' |
1 { 4 4 V4

Elaboracéo Propria, sobre os dados do SPAECE — Fonte: SEDUC-CE

No conjunto de graficos acima, observa-se a distribui¢ao ordenada das notas das
escolas em relagao ao ponto de corte para cada edi¢ao do Prémio. Como se depreende,
as escolas no quadrante 1 sdo as escolas beneficiadas pelo programa: nos graficos das
escolas premiadas, elas estao acima da linha de corte, e nos graficos das escolas apoiadas,
estdo abaixo da linha de corte. As escolas no quadrante o sdo as escolas ndo beneficiadas,
mas que cumprem os critérios de elegibilidade. Pelos resultados, ndo se observa ne-
nhuma quebra em torno da linha de corte, o que demosntra que a probabilidade de
receber o prémio ou apoio é continua, fortalecendo a op¢do pelo método de desconti-
nuidade.

A unidade de andlise desta pesquisa serd, quase sempre, a escola. Como variaveis
de desfecho utilizaremos os resultados de proficiéncia em lingua portuguesa e matema-
tica na Prova Brasil e no SPAECE, visando verificar o impacto do prémio sobre a eficacia
da escola em termos de aprendizagem. Além disso, verificaremos também possiveis im-

pactos do Prémio sobre a equidade na distribui¢io desse mesmo desempenho.
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O conceito de equidade a ser utilizado neste trabalho parte da premissa de que
todos os alunos, independentemente da situagao econdmica ou social de origem, devem
atingir niveis adequados de aprendizagem™s.Este conceito serd operacionalizado por in-
termédio de duas varidveis: desvio padrio e percentual de alunos no nivel adequado no
SPAECE, tanto para lingua portuguesa quanto para matematica.

A média da proficiéncia, por si s, é uma medida de tendéncia central. Sua me-
lhoria pode ser alcancada de muitas formas, mas a mais indesejada é com cria¢do de
desigualdade, isto é, o aumento de desempenho por parte de um pequeno grupo, em
que o restante é deixado para tras. O desvio-padrio, que é uma medida de dispersao,
sera utilizado como indicador para verificar a homogeneidade ou heterogeneidade de
um grupo em relacdo a média. Portanto, se o crescimento esta sendo atingido com de-
sigualdade, espera-se o aumento da média e do desvio padrdo. Por outro lado, como é
possivel haver igualdade mesmo com baixo rendimento, a equidade desejavel é aquela
que mantenha a eficicia. Nesse sentido, acrescentamos um segundo indicador que é o
percentual de alunos no nivel adequado. Essa medida é interessante porque representa
um limite fixado pedagogicamente na escala da avaliacdo. Seu desempenho esta relaci-
onado as duas dimensdes, tanto a proficiéncia média. Seu desempenho estd relacionado
as duas dimensdes, tanto a proficiéncia média quanto a dispersao. Assim, uma elevacdo
da média e uma reducado da desigualdade resultarao, em geral, num aumento do perce-
tual de alunos no nivel adequado.

Com essa estratégia, esperamos responder as principais perguntas desta pesquisa.

Quadro 4: Descricdo das variaveis dependentes utilizadas no modelo de

descontinuidade na regressao

Variavel Fonte
IDE-5 das Escolas Cearenses SPAECE
Proficiéncia em L.Portuguesa Prova Brasil e SPAECE
Proficiéncia em matemética Prova Brasil e SPAECE
Desvio Padrao dos resultados dos alunos na Escola em L. Portuguesa SPAECE
Desvio Padréo dos resultados dos alunos na Escola em matemética SPAECE
Percentual de alunos no nivel adequado em L. Portuguesa SPAECE
Percentual de alunos abaixo no nivel adequado em matematica SPAECE

Elaborag&o do autor

105 para uma discussdo mais aprofundada sobre os usos do conceito de equidade na educagéo, cf.
LIMA, N.C.M. Educacéo e Desigualdades sociais: suas relaces no estado do Espirito Santo. 2016.
238 f. Tese (Doutorado) — Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro.
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3.3 Base de dados

A base de dados utilizada nesta etapa da pesquisa foi construida a partir dos mi-
crodados do SPAECE agregados por escola, e compreende o periodo entre 2010 a 2016.
Foram acrescidas a base as proficiéncias de lingua portuguesa e matematica para estas
mesmas escolas, na Prova Brasil, entre 2007 a 2015. O ntimero de casos desta base, por

ano, é exposto na tabela abaixo:

Tabela 4: Numero de Casos na Base, por situacdo no prémio.

SPAECE SPAECE SPAECE SPAECE SPAECE

2010 2011 2012 2013 2014
Premiadas 10 90 56 96 124
N. Premiadas/N. Apoiadas 4264 4023 4023 3654 3462
Apoiadas 0 90 56 94 120
Total 4274 4203 4135 3844 3706

Elaboracdo Propria, sobre os dados do SPAECE — Fonte: SEDUC-CE

Como se observa, o nimero de casos na base cai ano a ano, reduzindo em cerca
de 20% o nimero de escolas entre 2010 e 2014. Segundo informagoes da SEDUC, a re-
dugdo de escolas é algo esperado, uma vez que faz parte de uma das a¢des do PAIC in-
duzir os municipios a redimensionarem suas redes a partir da nucleac¢do das escolas ru-
rais. Por este motivo, ndo reduziremos a base apenas as escolas presentes em todas as
ondas SPAECE. Entendemos que esta opgao nio prejudica o modelo, pois o intuito é
verificar, ano a ano, o impacto do prémio sobre as escolas premiadas e apoiadas em
comparag¢do com as escolas préximas ao ponto de corte. Um maior niimero de escolas
disponiveis auxilia na estimacdo da reta de regressao.

Segundo o coordenador do Prémio, o niumero menor de escolas apoiadas e pre-
miadas nos primeiros anos do Premio seria algo esperado e que também ocorreu na
versdo voltada para o 2° ano. Trata-se de um processo de amadurecimento préprio da
implementagdo da politica, uma vez que os critérios sio muito exigentes, poucas escola
conseguem alcanca-los no inicio do programa. A medida em que os resultados da rede
melhoram e os atores percebem os incentivos, o nimero de escolas beneficiadas tende
a aumentar, alcancando a proporgao prevista pelo programa. Baseado nisso, excluimos
a edi¢do 2010 e passaremos a utilizar as edi¢des 2011, 2012, 2013 e 2014 do Prémio.

Além do ponto de corte, é preciso levar em conta também os critérios de elegibi-
lidade para fazer jus ao prémio ou apoio. Para ser premiada, uma escola precisa ter no
minimo 20 alunos matriculados, 90% destes avaliados no SPAECE da edi¢ao do Prémio;

nao ter recebido prémio na edigdo anterior; e fazer parte de uma rede em que, no
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minimo, 70% dos alunos estejam em nivel desejavel de alfabetizagio. As escolas apoia-
das, por sua vez, precisam ter no minimo 20 alunos matriculados e 90% de participagdo
na avaliagdo do SPAECE, além de nio ter recebido apoio no ano anterior.

Confeccionamos as varidveis relativas as condicionantes do Prémio a partir dos
dados existentes na propria base, e através de informagdes administrativas fornecidas
pela SEDUC-CE. As variavel identificando a condi¢do da escola como premiada ou
apoiada, para cada edigdo do Prémio, foram confeccionadas com base na planilha de
acompanhamento disponibilizada pela coordenacdo do Prémio Escola Nota Dez, e
depois transformadas em duas dummys, uma para escolas premiadas (1=premiada,
o=ndo premiadas) e outra para escolas apoiadas (1=apoiada, 0=ndo apoiadas).

As condicionalidades também foram transformadas em varidveis a partir de
outras existentes na prépria base. As duas primeiras — 20 alunos matriculados e 90% de
taxa de participagdo nas provas - foram aproveitadas do SPAECE. As varidveis
referentes a nio ter sido beneficiado com prémio ou apoio na edi¢do anterior foram
construidas com base nas varidveis dummy com a condi¢do no Prémio no ano anterior.
A varidvel que se refere a condicionalidade da rede - acima de 70% dos alunos em nivel
adequado de alfabetizagio - foi construida se utilizando dos resultados do SPAECE Alfa
agregados ao nivel do municipio, utilizando a varidvel “percentual de alunos no nivel
adequado”, transformada em uma dummy, onde 1 (um) foi atribuido as redes que
atingiram percentual acima de 70% e o (zero) a todas as demais redes. Feito isto,
atribuimos a varidvel as escolas, utilizando o cédigo de identificagdo do municipio como
variavel de vinculagao entre as duas bases.

Como discutido, para a aplicagdo do método de descontinuidade na regressdo é
necessario que o programa a ser avaliado contenha um tnico indicador de elegibilidade
continuo, com um ponto de corte claramente definido que diferencie os beneficiados
dos demais. Nesse sentido, organizamos o ranking do prémio em fung¢io das escolas que
cumprem ou ndo cumprem as condicionalidades da politica. Aplicando as varidveis re-

lacionadas, chegou-se ao seguinte quantitativo:
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Tabelas 5: Distribuicdo das escolas segundo o atendimento as Condicionalidades

N&o rece- >70% da .
> 20 AlUNOS 5004 dos  beu pré-  rede no ni- Cumpriu to-
matricula- . . das as con-
dos no 5° Alunos ava- mio/apoio  vel Qe alja- dicionalida-

liados 2011 no ano an- betizacédo
ano : S des
terior desejavel

Premiada 90 90 82 90 82
2011 N.prem. / N.apoi. 1987 3598 4082 3113 898
Apoiada 89 90 90 22 89
TOTAL 2166 3778 4254 3225 1069
Premiada 56 56 56 56 56
2012 N.prem. / N.apoi. 2070 3498 3920 2053 483
Apoiada 56 56 56 9 56
TOTAL 2182 3610 4032 2118 595
Premiada 95 96 96 96 95
2013 N.prem. / N.apoi. 1859 3538 3713 2442 525
Apoiada 94 94 94 10 94
TOTAL 2048 3728 3903 2548 714
Premiada 119 124 124 124 119
2014 N.prem. / N.apoi. 1670 3252 3316 3250 740
Apoiada 120 120 120 22 120
TOTAL 1909 3496 3560 3396 979

Elaboracdo Propria, sobre os dados do SPAECE — Fonte: SEDUC-CE

Como se observa, hd um pequeno niimero de escolas que ndo cumprem todos os
requisitos do Prémio, mas que, mesmo assim, foram contempladas com o prémio ou o
apoio. De acordo com a Coordenacido do Prémio Escola Nota Dez, trata-se de questdes
pontuais examinadas “caso a caso” em que a SEDUC-CE se utiliza de a sua discriciona-
riedade para decidir pela concessdo do beneficio. Como nio é possivel definir o motivo
pelo qual esse pequeno conjunto de escolas foi premiado ou apoiado mesmo na ausén-
cia dos requisitos, acrescentamos essas escolas a base, com propdsito de melhorar a es-
timag¢dao do método aumentando o numero de casos. Um segundo fator importante é
que a condicionalidade da rede (mais de 70% da rede de origem no nivel de alfabetizacédo
desejavel) é uma exigéncia feita as escolas premiadas e ndo para as apoiadas, portanto o
prémio nao tem, na verdade, um critério tinico para toda a base.

Para uma correta aplicacdo do metodo, ajustamos, entdo, dois modelos de regres-
sdo: o primeiro comparando escolas premiadas com o restante das escolas, controlado
pelas varidveis condicionais do prémio: minimo de 20 alunos matriculados, 90% de taxa
de participacao no SPAECE; nao ter recebido prémio no ano anterior e estar em uma
rede em que no minimo 70% dos alunos estejam em nivel desejavel de alfabetiza¢do. No
segundo modelo compararam-se as escolas apoiadas com as demais, controlando-se
pelas condicionalidades do apoio: no minimo de 20 alunos matriculados, 9o% de taxa

de participagdo no SPAECE e nio ter recebido apoio na edi¢io anterior.
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Os resultados a seguir expressam as médias das escolas premiadas e apoiadas vis-
a-vis as das escolas ndo premiadas / ndo apoiadas. Apresentamos, separadamente a mé-
dia geral e a média das escolas que cumprem todos os critérios do prémio/apoio, ou seja,

que serdo utilizadas no modelo™®.

Tabela 6: Proficiéncia média em matematica e lingua portuguesa das escolas que

compdem o estudo.

Proficiéncia em mate- Proficiéncia em L. Por-

matica no Ano do Pré- tuguesa no ano do
mio Prémio

N Média Desv.Pad. Média Desv.Pad.

Premiada 90 291,6 37,5 258,8 40,3

Prémio N.Prem./N.Apoi. total 4205 204,3 37,8 187,3 39,1
2011  N.Prem./N.Apoi.(condic.) 1765 206,0 40,5 188,2 41,6
Apoiada 90 165,9 34,0 155,1 35,3
Premiada 56 289,7 35,5 257,7 35,6

Prémio N.Prem./N.Apoi. total 4176 208,5 39,4 198,3 38,6
2012 N.Prem./N.Apoi. (condic.) 1585 206,1 41,9 197.,4 41,4
Apoiada 56 170,6 38,4 167,4 36,1
Premiada 96 289,6 35,7 259,4 35,8

Prémio N.Prem./N.Apoi. total 3825 209,8 37,6 199,6 41,0
2013 N.Prem./N.Apoi. (condic.) 1600 207,1 39,5 198,1 43,6
Apoiada 94 170,7 35,0 163,1 37,8
Premiada 124 288,4 35,5 259,2 37,5

Prémio N.Prem./N.Apoi. total 3407 220,4 40,5 206,8 42,3
2014  N.Prem./N.Apoi. (condic.) 1404 2143 43,0 203,0 445
Apoiada 120 180,2 41,3 172,6 43,7

Elaboracdo Propria, sobre os dados do SPAECE — Fonte: SEDUC-CE

Apesar de uma perda de aproximadamente 40% das escolas em relacio ao nimero
total de escolas ndo premiadas e ndo apoiadas para cada edi¢do, os resultados de lingua
portuguesa e matematica das escolas que compdem o estudo se apresentam bastante
proximos da média total do conjunto de onde foram extraidas.

No conjunto de gréaficos a seguir apresentamos estes mesmos grupos de escolas
(premiadas, apoiadas e demais escolas) de acordo ao nivel socioecondmico médio™” de

cada um.

106 para facilitagdo dessa exposicdo, dividimos a base em duas partes onde os resultados das escolas
até o percentil 50 foram submetidas ao critério das premiadas e dai em diante foram submetidas aos
critérios das apoiadas.

107 O nivel socioeconomico médio foi retirado da Prova Brasil 2013 e aplicados as escolas indepen-
dente da edigdo analisada, por esta variavel ndo estar disponivel para os demais anos. Além deste,
apenas nos microdados 2015 elas estdo disponiveis. Optamos por 2013 por dois motivos, além do
fato de ser um ano central em relacéo as outras edi¢des do Prémio, esta é também a que tem maior
cobertura em relagdo ao numero de escolas. A correlacdo de Pearson entre as variavel de 2015 e de
2013 também € bastante forte, superando os 0.70 pontos.
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Graéfico 5: Nivel Socioeconémico Médio das escolas premiadas, apoiadas e ndo

premiadas/ndo apoiadas.
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Em todas as edigdes, cerca de 50% das escolas premiadas sdo de nivel socio-

economico bhaixo, e entre 25 e 40% de nivel sécioecondmico ‘médio baixo’. As

escolas apoiadas, por sua vez, entre 30% e quase 60% (em 2014) estdo concentradas

entre escolas de nivel ‘médio baixo’. Pelo menos no que diz respeito ao nivel socio-

economico, o programa nédo parece ter grande desigualdade na distribuicdo do Pré-

mio no 5° ano: as escolas mais ricas ndo parecem ser mais beneficiadas em relagéo

as demais. A distribuicéo percentual de escolas ndo apoiadas e ndo premiadas entre

os diversos grupos de nivel s6cio-economico também néo parece diferir muito em
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relacdo as escolas escolas ndo premiadas/ndo apoiadas que atendem as condiciona-
lidades.

Nos graficos a seguir apresentamos a distribuicdo dos grupos de escolas (pre-
miadas, apoiadas e demais escolas) de acordo com a localizacdo na capital ou no

interior e de acordo com o nimero de alunos matriculados na 52 sériel®.

Gréfico 6: Distribuicdo das escolas premiadas e apoiadas, ndo premiadas e ndo

apoiadas, geral e selecionadas para a amostra.
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Elaborag&o Propria, sobre os dados do SPAECE. Fonte: SEDUC-CE

Como se observa, as escolas premiadas estdo todas no interior. Pelo niimero de
alunos previsto, ndo se observa grande diferenga entre escolas premiadas e apoiadas nos
anos de 2012 e 2013. No ano de 2011, as escolas apoiadas aparecem com menos alunos
que as premiadas, no entanto, em 2014, as escolas premiadas sdo, em média, menores
que as apoiadas. A distribui¢do do conjunto de escolas nio apoiadas e ndo premiadas
entre capital e interior, é parecida com a que se encontra as selecionadas para o estudo,
ou seja, aquelas que cumprem as condicionalidades do prémio/apoio. No que diz res-

peito ao numero de alunos, a média de estudantes nas escolas selecionadas para o

108 Estamos utilizando essa variavel como proxy para comparar tamanho aproximado entre as esco-
las. A variavel utilizada é o nimero de alunos matriculados nas turmas de 52 série no censo escolar
no ano corrente a edigdo do Prémio.
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estudo se mostra menor que no conjunto geral de escolas ndo apoiadas/nio premiadas
e, inclusive, que nas escolas beneficiadas com o prémio e/ou apoio. Apesar disso, de ma-
neira geral, avaliamos que as bases parecem corresponder aos critérios de validade in-

terna e externa esperados para esse estudo.
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Resultados
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4.1 Apresentacéo

A avalia¢do do Prémio Escola Nota Dez, apresentada neste capitulo, decorre de
duas abordagens. Na primeira, utilizamos os dados da série histérica do SAEB/Prova
Brasil (1995-2015) com o propdsito de analisar os efeitos sistémicos do Prémio Escola
Nota Dez sobre os resultados de eficicia e equidade escolar da rede puiblica do Ceara.
Na segunda, buscamos estimar os efeitos do programa sobre as escolas participantes
através de andlises de regressao descontinua realizadas com os dados do SPAECE (2010
a 2010) e da Prova Brasil (2011 a 2015). Os resultados dessas duas abordagens sdo apre-

sentados a seguir.

4.2 Impactos sistémicos do Prémio Escola Nota Dez

Para identificar possiveis efeitos sistémicos do Prémio Escola Nota Dez sobre o
sistema educacional do Ceard, construimos uma série histérica com os dados do
SAEB/Prova Brasil de 1995 a 2015™, utilizando a média e o desvio padrao das proficién-
cias dos estudantes de escolas publicas estaduais e municipais, agregados pelo Estado
do Cear4, pela Regido Nordeste e pelo Brasil. Através dessa série histdrica verificaremos
a evolucado dos resultados das redes, com o propésito de identificar possiveis mudangas
decorrentes da introdu¢do do Prémio Escola Nota Dez no sistema publico do Ceara.

Nos grificos que se seguem, as linhas verticais (pontilhadas) identificam as duas
principais intervengoes ocorridas na educagio cearense: o PAIC, em 2007, e o Prémio
Escola Nota Dez, anunciado em 2010 e colocado em pratica a partir de 2011 para o 5°
ano do ensino fundamental. A inclusao do PAIC se justifica porque sua introdugio, an-
tes do Prémio, marca oinicio de uma trajetdria de crescimento dos resultados educaci-
onais do Ceara, o que pode ser um fator de confusdo para uma correta estimagao dos

efeitos do Prémio Escola Nota 10.

1090 SAEB é uma avaliacdo bianual realizada pelo INEP desde 1995, que conta com os dados amos-
trais para todas as redes do pais. Desde 2005, passou a ser realizado juntamente com a Prova Brasil,
uma avaliacdo também bianual, porém censitaria. Ambas avalia¢Ges utilizam a mesma escala, 0 que
permite manter uma Unica série histérica. Além disso, os dados do SAEB dispdem de pesos amos-
trais que permitem generalizar seus resultados para a rede escolar, embora ndo tenham a possibili-
dade de desagregacdo por escola, como acontece na Prova Brasil. Os dados utilizados neste trabalho
abrangem os resultados de proficiéncia do SAEB de 1995 a 2005 ponderados por pesos amostrais,
e os dados censitarios da Prova Brasil de 2007 a 2015 e é representativa de toda a rede publica
municipal e estadual do Cear4, da Regido Nordeste e do Brasil. Os resultados dos estudantes das
escolas federais e as escolas particulares foram excluidas da amostra.
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Gréfico 7: Proficiéncia média em lingua portuguesa e matematica dos estudantes

das redes do Ceard, Regido Nordeste e Brasil na série historica do SAEB/Prova

Brasil — 1995 a 2015
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Elaborac&o propria a partir dos microdados da Prova Brasil e do SAEB. Fonte:

INEP

No conjunto de graficos acima observa-se que a partir da entrada em vigor do

PAIC em 2007 ocorre um progressivo descolamento dos resultados do Estado do Ceara

da média da Regido Nordeste em dire¢ao a média brasileira, tanto em lingua portuguesa

quanto em matematica. A avalia¢do que sucede a introdugdo do Prémio(2013) é marcada

por uma pequena desaceleracdo, com retomada de crescimento ja na avaliacdo se-

guinte(2015). Por ora, exclui-se a hipdtese de que essa flutuagio nos resultados da rede

cearense tenha sido causada pela introdugdo do Prémio, uma vez que essa desacelera-

¢d0, no mesmo periodo, também é observada nas médias nordeste e nacional.
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No conjunto de gréficos a seguir, apresentamos os desvios padrao das proficién-

cias dos estudantes, agregados para o Estado do Ceara, Regido Nordeste e Brasil, com

objetivo de identificar possiveis efeitos do Prémio sobre a desigualdade educacional no

Ceara.

Graéfico 8: Desvio Padrdo das proficiéncias em lingua portuguesa e matematica dos

estudantes das redes do Ceara, Regido Nordeste e Brasil na série historica do

SAEB/Prova Brasil — 1995 a 2015
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Elaboracéo prépria a partir dos microdados da Prova Brasil e do SAEB. Fonte:

INEP

Em linhas gerais, a tendéncia dos resultados de desvio padrao é um pouco pare-

cida com a dos resultados de proficiéncia. Entre 1995 e 2007, os desvios padrido da rede

do Ceara e do Nordeste seguem préximos. A partir de 2007, com a introdugdo do PAIC,

a desigualdade entre os estudantes da rede publica do Ceard comega a subir
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paulatinamente, se aproximando da média nacional. Assim como nos resultados de pro-
ficiéncia, a tendéncia posterior ao ano de introduc¢ao do Prémio (2011) éparecida tanto
para o Ceard, quanto para o Nordeste e o Brasil, ndo permitindo identificar um padrao
imposto pela introdugdo do Prémio.

Muito embora a série histdrica seja eficaz em demonstrar os efeitos do PAIC, o
pequeno numero de observagdes entre o inicio do PAIC e a introdu¢do do Prémio Es-
cola Nota Dez dificulta uma correta distingdo entre as tendéncias resultantes dos dois
programas. A falta, ainda, de mais observagoes apds a introdugdo do Prémio nao nos
permite ter clareza sobre os impactos resultantes do Prémio sobre os indicadores da
rede. Embora a literatura recomende a ndo utilizagao de avalia¢bes vinculadas a incen-
tivos de programas aos quais se pretende investigar, optou-se por realizar algumas ana-
lises com dados do SPAECE, contrapondo-os aos resultados da Prova Brasil, uma vez
que a avaliagdo estadual fornece resultados anuais em sua série histdrica, o que facilita
a verificagdo de eventuais mudangas nas tendéncias anteriores e posteriores ao Pré-
mio"°.

No conjunto de graficos a seguir, os resultados do SPAECE entre os anos de 2008
e 2010, agregados por escola, estao identificados pela sigla SP. Para fins de comparagao,
incluimos uma segunda linha com os resultados da Prova Brasil também agregados por
escola, para os anos de 2005 a 2015 e identificados pela sigla PB. Os resultados sido apre-
sentados sob duas formas: primeiro, com a apresentagao da evolucao dos resultados ano
a ano e, posteriormente, com linhas tendenciais com descontinuidade entre o periodo

anterior e posterior a introdugao do Prémio Escola Nota Dez.

110 Nossos testes de correlagdo de Pearson sobre os resultados das escolas cearenses na Prova Bra-
sil e no SPAECE estimaram uma correlacdo superior a 0,80, o que pode ser considerado forte.
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Grafico 9: Proficiéncia média das escolas em lingua portuguesa e matematica na
Prova Brasil e no SPAECE — 2005 a 2015.
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Embora as duas séries histdricas tenham o mesmo niimero de avaliagdes no peri-
odo que antecede a introdugdo do Prémio, a série histérica do SPAECE cobre a metade
dos anos que cobre a Prova Brasil. Ainda assim, é possivel verificar algumas tendéncias
na comparagdo entre as duas avaliagdes. Em primeiro lugar, os resultados do SPAECE
seguem abaixo dos resultados da Prova Brasil nos anos que antecedem a introdugao do
Prémio no 5° ano do ensino fundamental. Apds a intervengio, os resultados do SPAECE
mudam de patamar, seguindo acima dos resultados da Prova Brasil.

Além disso, a introducao do programa na rede parece representar uma mudanca
de intercepto nos resultados de lingua portuguesa em cerca de 6 pontos de proficiéncia.
Esse fendmeno nao é observado nos resultados da Prova Brasil e nem em matematica
em ambas as provas. Apesar disso, os resultados da Prova Brasil de lingua portuguesa
parecem apontar para um crescimento mais consistente a partir do ano de introdugao
do Prémio. Essa tendéncia nao se reproduz nos resultados de matemadtica, cuja tendén-
cia parece nao ser afetada pela intervencao.

Para além dos impactos sobre desempenho, outra preocupagio frequentemente
citada na literatura sobre accountability educacional é o potencial desses programas em
aumentar as desigualdades. As criticas recaem sobre os desenhos que envolvem formas
de competi¢do entre escolas baseadas em rankings, como é o caso do Prémio Escola
Nota Dez. O risco envolvido é que a competicdo estimule as escolas com maiores chan-
ces, a0 passo que todas as demais ficariam para tras, ndo conseguindo acompanhar o
crescimento.

Para verificar esses possiveis impactos, acrescentamos em nossa analise o desvio
padrdo das médias das escolas como um indicador de equidade da rede. Como nos gra-
ficos anteriores, o conjunto a seguir apresenta resultados tanto para o SPAECE quanto

para Prova Brasil.
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Grafico 10: Desvio padrdo dos resultados das escolas em lingua portuguesa e ma-
tematica na Prova Brasil e no SPAECE — 2005 a 2015.
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No conjunto de graficos acima, se observa uma tendéncia geral de aumento das
desigualdades entre as escolas, no periodo anterior ao Prémio, evidenciada pelo au-
mento do desvio padrdo das médias das escolas, tanto em lingua portuguesa quanto em
matemadtica, na Prova Brasil e no SPAECE.

Embora nido se verifique uma mudanca de intercepto mais profunda em ne-
nhuma das avaliagoes, os resultados do SPAECE apontam para a estabilizagao da desi-
gualdade entre as escolas, tanto em lingua portuguesa quanto em matematica, apds a
introdugao do Prémio.

Os resultados da Prova Brasil, por sua vez, parecem nio sofrer grande influéncia
com a introdugio do Prémio e seguem a tendéncia de subida. A continuagio da escalada
dos resultados da Prova Brasil juntamente com estabiliza¢do dos resultados do SPAECE,
na vigéncia do Prémio, aponta para a convergéncia dos niveis de desigualdade entre as
duas provas.

Em suma, analisando as altera¢des nos resultados para a 5* série do Ensino Fun-
damental, observa-se um impacto positivo de cerca de 6 pontos de proficiéncia no SPA-
ECE de lingua portuguesa, que nio se reproduz nos resultados de matematica. No que
diz respeito aos impactos do Prémio sobre os indicadores de equidade da rede, néo fo-
ram observadas alteragdes no intercepto do desvio-padrao, embora a introdugao do Pré-
mio rompa com uma tendéncia de crescimento da desigualdade com posterior estabili-
zagdo do indicador. Em ambos os casos - equidade e eficicia - a série histérica da Prova
Brasil ndo parece se alterar de maneira tio profunda ap6s a introdugio do Prémio, evi-
denciando que o possiveis efeitos benéficos do SPAECE podem ser, na verdade, atribu-
idos a vinculagdo dos resultados do SPAECE aos incentivos do Prémio.

A préxima secdo se dedica a apresentagio dos resultados das analises de regres-
sdo descontinua, realizadas com dados do SPAECE e da Prova Brasil no nivel das escolas.
Diferentemente da se¢do anterior que buscava indicios de impactos sistémicos do Pré-
mio Escola Nota Dez sobre os indicadores de eficicia e equidade da rede, o objetivo
destas andlises é verificar os possiveis impactos dos incentivos dados em cada edigao do

Prémios sobre os resultados de eficacia e equidade das escolas participantes.
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4.3 Impactos do Prémio Escola Nota Dez sobre as Escolas

Esta se¢do é dedicada a analisar os impactos dos incentivos do Prémio Escola
Nota Dez sobre as escolas participantes em quatro edi¢des do programa: 2011, 2012, 2013
e 2014. A primeira parte dessa se¢do consiste em uma revisao descritiva dos resultados
das amostras utilizadas no trabalho, com intuito de perceber as tendéncias nos resulta-
dos das escolas premiadas e apoiadas em comparagdo as demais escolas, antes e depois
do Prémio, e nos diversos momentos que caracterizam o ciclo de uma edi¢do. Com base
nesse entendimento sobre a evolucdo das notas de cada grupo, na sequéncia, faremos a
analise de regressdo descontinua, com intuito de mensurar os impactos do Prémio Es-
cola Nota Dez sobre as escolas participantes.

As andlises a seguir estdo estruturadas de acordo com o delineamento de pesquisa

II1

apresentado no capitulo 3™. As quatro edi¢cdes do Prémio Escola Nota Dez estdo dis-
postas em conjunto, a fim de permitir uma clara identificacdo de padrdes entre as dife-
rentes edi¢Oes consideradas na pesquisa. Os resultados de proficiéncia média das esco-
las no SPAECE (2008-2010) e na Prova Brasil (2005-2015) sdo apresentados em conjunto,
com objetivo de permitir identificar as concordancias e discordancias entre as duas ava-
liagdes. O desvio padrao médio dos estudantes nas escolas do SPAECE também é apre-
sentado com intuito de verificar a influéncia do programa sobre a desigualdade entre
estudantes dentro da escola. A letra P identifica as escolas premiadas, a letra N as escolas
nao premiadas/ndo apoiadas e a letra A as escolas apoiadas para cada edigdo do Prémio.
Os resultados das escolas ndo premiadas/nao apoiadas servem como contrafactual, in-
dicando o resultado esperado para as escolas premiadas e apoiadas, caso nao tivessem
sido expostasaos estimulos do Prémio. A linha vertical indica o resultado no ano da Pre-

mia¢do. Em outras palavras o resultado em O,, a avaliagao utilizada para compor o in-

dicador que define a concessdo do prémio ou apoio as escolas.

111 Secdo 3.2
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Gréfico 11: Proficiéncia média e desvio padrdo das escolas em lingua portuguesa no SPAECE e na Prova Brasil - Prémios 2011 a 2014
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Elaboracgdo prdpria a partir dos microdados da Prova Brasil e do SPAECE.
Fonte: INEP e SEDUC-CE
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Gréfico 12: Proficiéncia média e desvio padrdo das escolas em matemética no SPAECE e na Prova Brasil - Prémios 2011 a 2014
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Fonte: INEP e SEDUC-CE
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Os padrdes observados nos graficos do SPAECE, tanto para lingua portuguesa
quanto para matemadtica, coincidem entre as quatro edi¢des do prémio. Neles se obser-
vam os trés grupos — escolas premiadas, escolas apoiadas e escolas ndo premiadas/nao
apoiadas - iniciando em 2008 em patamares muito proximos entre si, em torno dos 170
pontos, e diferenciando-se em suas trajetdrias ao longo do tempo.

Na avaliagao anterior a concessdo do prémio, as escolas premiadas apresentam
um forte crescimento que atinge o dpice em torno dos 270 pontos, exatamente no ano
em que alcan¢am a colocagao necessaria para receber a premiacao (O,). Este é o maior
crescimento registrado entre essas escolas até o final da série, o que fortalece a hipdtese
de que as escolas se esforcam em busca dos incentivos do prémio™.

Por outro lado, a avaliagdo posterior a conquista do prémio aponta para uma
queda entre 10 e 25 pontos nos resultados das escolas premiadas. Isso denota um possi-
vel fendmeno de regressao a média, muito provavelmente provocado pela utiliza¢do de
resultados extremos na composi¢ao do grupo beneficidrio™. Se ignorarmos o pico ob-
servado no ano da premiagdo (O,), a linha aponta para a continuidade do crescimento,
com posterior estabilizacdo em um patamar mais alto alcan¢ado no ano da premiagao.
Nem mesmo a necessidade de cumprimento das metas na segunda avalia¢do apds a con-
cessao do prémio (O,) parece provocar um novo pico nos resultados das escolas premi-
adas.

Vistos sob esta perspectiva, os resultados posteriores ao prémio parecem apenas
acomodar-se a trajetdria de crescimento original, que se assemelha muito ao padrao
observado na Prova Brasil, onde a tendéncia dos resultados nao parece ter sido alterada
pelos incentivos da premiagao.

As escolas apoiadas, por sua vez, iniciam sua trajetéria um pouco abaixo das nao
premiadas/nao apoiadas. Seus resultados prosseguem de maneira muito préxima até a
avaliacdo que define a condicdo da escola como apoiada. Neste ano, o fendmeno de re-
gressdo a média parece se repetir em sentido inverso ao das escolas premiadas, prova-
velmente pelos mesmos motivos apontados anteriormente: a selecdo de escolas com
resultados extremos para beneficiamento com o apoio. Assim, os resultados que suce-
dem o ano do apoio apontam para uma forte convergéncia em direc¢do ao resultado das

escolas nao premiadas/ndo apoiadas.

112 H4 de se observar que isto que chamamos de “esforco pelo prémio” nio deve ocorrer apenas
entre as escolas premiadas, mas com todas as escolas em que os agentes enxergam alguma chance
de premiar, conforme descrito no capitulo 2, se¢do 2.6.5.

113 Testes realizados com série histdrica dos resultados das 150 escolas melhor posicionadas no ano
de 2009, que ndo tem edi¢do do Prémio, apontam para o mesmo fendmeno, fortalecendo a hipétese
da regressdo a média.
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O padrao de crescimento das proficiéncias dessas escolas apresenta maior for¢a
sobretudo nos dois primeiros anos ap6s o prémio, coincidindo com a avaliagdo em que
é cobrada pelo cumprimento das metas. Esse fator é corroborado pelo crescimento ob-
servado também nas edi¢es da Prova Brasil posteriores ao Prémio.

Os padroes observados nos resultados das escolas apoiadas reforcam a hipétese
de que, ao contrario das escolas premiadas que empenham esfor¢os antes de ganhar o
prémio, as escolas apoiadas se empenham mais apds a introdugdo dos incentivos, muito
provavelmente como forma de prestagio de contas em fungdo da posi¢ao desconforta-
vel em que foram colocadas™ e/ou pelo cumprimento das metas e/ou pela consecugao
da segunda parcela dos recursos prometidos™.

No que tange ao desvio padrao no SPAECE, apesar de muita variagao nos resul-
tados, é possivel identificar dois padroes. Em um primeiro momento observa-se um
crescimento das desigualdades dos resultados dos estudantes dentro das escolas nos
trés grupos - escolas premiadas, apoiadas e ndo premiadas/ ndo apoiadas - de 2008 até-
aproximadamente 2011, ano que marca a introdugdo do Prémio Escola Nota Dez na 5*
série do ensino fundamental. Apds isso, a variagdo continua ocorrendo, mas nao mais o
crescimento da desigualdade. Os resultados do desvio padrao passam a oscilar numa
faixa em torno dos 40 pontos.

Observa-se também, principalmente entre as escolas premiadas, uma forte redu-
¢do no desvio padrao dos resultados dos estudantes justamente no ano que atingem o
prémio, com crescimento no ano seguinte. O mesmo vale é verificado também nos des-
vios padrao das escolas apoiadas em 2013, em ambas as disciplinas, e em 2012, em mate-
matica. Chama atengdo, ainda, o fato de nio se observar esse mesmo fendmeno entre
os resultados das escolas ndo premiadas/ndo apoiadas nas diversas edi¢cdes do Prémio
Escola Nota Dez.

As escolas apoiadas também apresentam uma tendéncia de crescimento do des-
vio padrao nos anos anteriores ao apoio que, no entanto, fica na maioria das vezes em

um patamar abaixo do desvio padrao dos demais grupos. A convergéncia dos resultados

114 A depender dos mecanismos de como isso é realizado dentro dos municipios. A nosso ver, as
poucas entrevistas que realizamos nos levam a caracterizar esse componente da politica como uma
forma de accountability educacional que forga a escola a responsividade, haja vista que a escola
precisa se mobilizar em resposta as pressdes da secretaria municipal (horizontal) e/ou da sua comu-
nidade proxima (vertical), quando sua condi¢do € divulgada publicamente.

115 Com excecdo de 2013 que, apds convergir, apresenta um aumento da diferenca no Gltimo ano.
Mais uma vez, é necessario aguardar mais resultados para saber se se trata de uma tendéncia ou
apenas uma variacao aleatéria dos resultados.
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das escolas apoiadas com os demais grupos se da principalmente apés o apoio, onde o
primeiro e o segundo ano registram um forte aumento da desigualdade interna®.

As descrig¢Oes apresentadas até aqui - conjunto de graficos 11 e 12 - sdo Uteis para
verificara existéncia de padroes, recorréncias e até mesmo contrastar as tendéncias exis-
tentes entre as edi¢des do Prémio. No entanto elas carecem de significincia estatistica
que permitam compreender o que é, de fato, um efeito do Prémio ou o que se trata de
variacdo aleatéria. Por este motivo adicionamos ao estudo uma andlise de descontinui-
dade na regressao com objetivo de mensurar as magnitudes dos efeitos da premiagio e
do apoio nas escolas, conforme explicitado no capitulo de métodos.

O modelo de descontinuidade na regressdao apresentado aqui se utiliza de oito
varidveis, todas agregadas ao nivel das escolas: proficiéncia em lingua portuguesa e ma-
tematica na Prova Brasil e no SPAECE, desvio padrao dos resultados dos alunos dentro
das escolas nestes mesmos testes de lingua portuguesa e matematica do SPAECE e per-
centual de alunos no nivel adequado em lingua portuguesa e matematica no SPAECE.
O modelo, especificado na se¢do de métodos, faz uma comparagido dos resultados das
escolas premiadas vis-a-vis os dos demais grupos e dos resultados das escolas apoiadas-
vis-3-vis aos demais grupos.

O coeficiente b, apresentado na tabela, diz respeito ao impacto do prémio nas
escolas premiadas ou nas apoiadas em contraste aos resultados das escolas ndo premia-
das/naoapoiadas. Em outras palavras, é o resultado esperado para as escolas ndo con-
templadas, caso tivessem sido contempladas com o prémio ou apoio.

Os resultados estao resumidos na tabela a seguir:

116Mas nem sempre, como € o caso da edicdo de 2014.
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Tabela 7: Coeficientes dos impactos do Prémio Escola Nota Dez 2011 e 2012
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Elaboracdo do Autor com base nos dados da Prova Brasil e do SPAECE
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Tabela 8: Coeficientes dos impactos do Prémio Escola Nota Dez 2013 e 2014
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Elaboracdo do Autor com base nos dados da Prova Brasil e do SPAECE
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4.3.1 Impactos sobre o desempenho — Escolas Premiadas

O ponto de partida desta analise é uma correlagdo do IDE em O, - o indicador
que determina a condi¢io das escolas como premiadas, apoiadas ou nio apoiadas/nio
premiadas - em cada edi¢do do Prémio, com as proficiéncias das escolas em lingua por-
tuguesa e matematica na avaliacdo imediatamente anterior (O.,).

E importante frisar que isto nio é uma andlise de descontinuidade propriamente
dita. A andlise de descontinuidade na regressido pressupde um ponto de corte e a com-
paragdo dos resultados posteriores. Neste caso, ocorre a partir do momento em as esco-
las recebem premio ou apoio, e as comparagdes sdo realizadas entre quem ganhou e
quem nao ganhou, préximo ao ponto de corte. No caso de um momento anterior, esse
ponto de corte ndo existe, pois a expectativa de ganhar nado esta circunscrita a quem
ganhou. Utilizaremos os resultados dessa relagdo como uma aproximacgio possivel, por-
tanto deve ser vista com cautela™.

Na Prova Brasil se observa um crescimento médio entre 7 pontos e 16 pontos (edi-
¢do de 2011 e 2014) para ambas as disciplinas. A mesma compara¢do no SPAECE aponta
para um impacto parecido: entre 7 pontos em matematica, edi¢do de 2014, e 11 pontos
nas duas disciplinas, na edigao de 2012.

A tendéncia observada nesses resultados indica que os impactos positivos do pré-
mio estdo, em sua maioria, concentrados nesta primeira avaliagdo em relagio a avalia-
¢do anterior. Quando correlacionado com avaliagdes subsequentes da Prova Brasil (O;,
0., O; e O,) os resultados significativos parecem apontar na dire¢cdo de impactos nega-
tivos sobre as escolas premiadas, ap6s a recepgdo do prémio.

Em todas as edi¢Oes se observam impactos negativos de cerca de 10 pontos, tanto
em lingua portuguesa quanto em matematica: em O;, ano de divulga¢do do Prémio, na
edigao de 2014; em O;, ano em que as escolas deveriam receber a 2? parcela do prémio,
na edicdo de 2012; em O,, ano posterior a recep¢do da segunda parcela, na edicdo de
2011. A Unica exce¢do é em O,, ano em que as escolas precisam cumprir a meta para
receber a 22 parcela do prémio, que na edigao de 2011 apresenta impactos positivos de 8

pontos em lingua portuguesa e 10 pontos em matematica.

117 Apesar de o método ndo ser eficiente em determinar impactos passados, estamos assumindo o
risco dessa avaliacdo porque nos parece importante discutir o problema do impacto das expectativas
nos resultados dos programas de accountability educacional baseados em competicéo.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1411890/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1411890/CA

176

No SPAECE observa-se condi¢ao parecida. No ano de divulgagao do Prémio (O,),
hd impactos negativos de cerca de 10 pontos em matemadtica, na edi¢do de 2013, e para
ambas as disciplinas, na edigao de 2014. Além disso, verifica-se impactos também nega-
tivos em O,, na edigdo de 2012, cerca de 14 pontos em lingua portuguesa; e em O, na
edigao de 2011, aproximadamente 12 pontos em matematica.

Subtraindo os impactos subsequentes a divulga¢do do prémio (O,) dos impactos-
positivos verificados na avalia¢do da premiagao em relag¢do a O.,, o impacto liquido ob-
servado na Prova Brasil ficaria em torno de 1 ponto (edi¢do de 2014) e 5 pontos (edi¢Oes
de 2011 e 2012), lingua portuguesa e matematica. No SPAECE, contudo, os impactos
seriam negativos em cerca de 3 pontos para as escolas que receberam premia¢do™. Re-
sumindo, tanto a Prova Brasil quanto o SPAECE parecem indicar que parte importante
dos ganhos verificados em funcdo do esfor¢o pelo Prémio em O. sdo anulados pelos
impactos negativos posteriores a divulgacao do Prémio. Entretanto, as perdas parecem
ser maiores no SPAECE. E possivel que esses ganhos se devam, em parte, ao fendmeno
de regressio a média ja exposto, e ndo apenas ao esforco das escolas para ganhar o pré-

mio.

4.3.2 Impactos sobre o desempenho — Escolas Apoiadas

Realizamos os mesmos testes correlacionando os resultados de O., com O, entre
as escolas apoiadas e ndo apoiadas/nao premiadas e constatamos pelo menos trés resul-
tados positivos a favor das escolas apoiadas na Prova Brasil (magnitude maxima de 9,3
e minima de 3,9 em lingua portuguesa, edi¢cdes de 2011e 2014) e um resultado negativo
e um positivo no SPAECE (magnitude de 4,8 pontos em lingua portuguesa, na edi¢do
de 2011, de- 6,5 pontos em matematica, na edi¢ao de 2013).

Observando o crescimento das escolas apoiadas em comparagdo ao das escolas
mais préximas a zona de apoio, observou-se que este impacto positivo provinha de um
crescimento maior das escolas apoiadas em comparagdo aos seus pares mais proximos.
Em outras palavras, as escolas apoiadas cresceram mais que seus pares nio apoiadas
mais proximos da linha de corte, reduzindo suas diferencas em relagio ao ano anterior,

sem, contudo, ultrapassa-las.

118A edicdo de 2013 foi a Unica em que ndo foi possivel realizar esse calculo, uma vez que ndo
apresentou resultados significativos para uma mesma avaliacéo, antes e depois de O0
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Os ganhos mais consistentes para as escolas apoiadas estdo concentrados na se-
gunda avaliagdo ap6s a concessdo do apoio (O,). Os resultados da Prova Brasil apontam
ganhos de cerca de 5,5 pontos em matematica e lingua portuguesa, na edi¢do de 2011, e
em lingua portuguesa, na edi¢do de 2013. Neste mesmo ano, verifica-se um impacto po-
sitivo em cerca de 10 pontos para matematica nas escolas apoiadas em relagao as escolas
nao contempladas.

Na avalia¢do posterior ao recebimento da segunda parcela (O,), os impactos po-
sitivos sdo proximos de 6 pontos em lingua portuguesa e alcangam 13 pontos em mate-
matica, na edi¢do de 2011. O fato de ainda nao termos acesso a avaliagdes da Prova Brasil
posteriores para outras edi¢des do Prémio nos impede de inferir se o efeito observado
em O, se trata de uma tendéncia ou se estd circunscrito apenas ao Prémio de 201T.

No SPAECE também se observa tendéncia semelhante. Os impactos mais consis-
tentes estdo concentrados sobretudo em O,, quando atinge cerca de 9,5 pontos em ma-
temadtica, na edi¢ao de 2011, e em lingua portuguesa, na edi¢dao de 2013. As maiores mag-
nitudes registradas sio em matematica: 15 pontos na edi¢do de 2013 e 20 pontos na edi-
¢do de 2012.

Nas avaliagoes subsequentes a O,, as escolas apoiadas continuam apresentando
ganhos consistentes para a edi¢do de 2011. Entretanto, esses resultados nao se confir-
mam nas edi¢Oes de 2012 e 2014, com exce¢do de matemadtica na edi¢do de 2013, cujos
resultados em O, apresentam ganhos médios de 5,5 pontos para as escolas apoiadas.

Em suma, os resultados médios das escolas apoiadas apontam para impactos mais
consistentes em O,, quando as escolas contempladas com o apoio precisam cumprir
metas afim de justificarem os recursos recebidos e receberem a segunda parcela. Cabe
frisar que os recursos da segunda parcela, além de irem para as escolas apoiadas, tém
como incentivo adicional a possibilidade de bonificar os professores das escolas apoia-

das, o que ndo é possivel na primeira parcela.

4.3.3 Impactos sobre a equidade — Escolas Premiadas

No que diz respeito a equidade, hd aumento da desigualdade, evidenciados pelo
impacto sobre o desvio padriao das médias dos estudantes das escolas premiadas em O,
com relagdo a O.;: cerca de 4,5 pontos em lingua portuguesa e matematica na edigao de

2011, e cerca de 3 pontos em lingua portuguesa na edigao de 2014.
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Posterior a divulgac¢do do prémio, os resultados apontam para redugio das desi-
gualdades internas entre as escolas premiadas com rela¢do as demais escolas, até a ter-
ceira avalia¢do do ciclo e sobretudo em O,, a avaliagdo em que as escolas precisam cum-
prir metas para consecug¢ao da segunda parcela.

Em Or é verificado uma redugao de aproximadamente 2,5 pontos no desvio pa-
drao dos estudantes das escolas premiadas em matematica, na edi¢ao de 2011, e em lin-
gua portuguesa, na edi¢ao de 2012. Em O,, na edi¢do de 2014, observa-se uma redugio
de 3 e 4 pontos percentuais em lingua portuguesa e matematica, respectivamente. Ainda
em O, verifica-se, também, uma redugao de cerca de 6,5 pontos em lingua portuguesa e
5,5 em matematicana edi¢do de 2011. Em O; é verificada uma redugao de cerca de 3 pon-
tos para as duas disciplinas na edi¢ao de 2011.

Em sintese, a disputa pelo prémio parece provocar um aumento na desigualdade
entre os estudantes das escolas premiadas em O, com relacdo a O... Em compensagao,
os resultados posteriores a divulgacdo do prémio apontam para redugdo das desigual-
dades internas destas escolas em rela¢do as demais, especialmente em O,, edi¢des de
2011 e 2014, quando as escolas se esforgam em cumprir metas para receberem a segunda
parcela.

No entanto, compreendemos que nao ¢ suficiente perceber como a dispersao en-
tre os alunos se modifica em fun¢do do Prémio, uma vez que a diminuicao das desigual-
dades internas pode ocorrer com queda no desempenho médio dos estudantes da es-
cola, o que ndo é um resultado desejavel. Nos interessa também saber o quanto dessa
reducio das desigualdades foi atingida com aumento qualitativo da aprendizagem. Para
isto utilizamos um segundo indicador em suporte ao desvio-padrido: o percentual de
alunos no nivel adequado, que nos servira para perceber o quanto da equidade conse-
guida pelas escolas premiadas e/ou apoiadas é conseguida com melhoria da eficécia.

No que diz respeito aos impactos sobre o percentual de alunos em nivel ade-
quado, observa-se entre O, e O, um aumento de aproximadamente 8 pontos em lingua
portuguesa, nas edigdes de 2014 e 2012. Na edigdo de 2011, pelo contrario, observa-se
uma redu¢ido, também de 8 pontos, no percentual de alunos no nivel adequado em ma-
tematica. Nos anos que se sucedem, os resultados significativos apontam para impactos
de redugdo no percentual de alunos no nivel adequado em cada avaliagdo: em O, edi¢do
de 2014, entre 7,5 e 8,5 nas duas disciplinas; em O,, edi¢do de 2012, cerca de 11 pontos

em lingua portuguesa; e em O, edi¢do de 2011, 8 pontos em matematica.
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Os resultados nos servem para identificar possiveis estratégias das escolas diante
dos incentivos do Prémio. Na edi¢do de 2014 em O.,, por exemplo, os resultados de lin-
gua portuguesa em O, indicam que o aumento das notas atingido pelas escolas que pre-
miaram fora acompanhado do aumento do percentual de alunos em nivel adequado,
aumentando a sua eficicia, mas também aumentando a desigualdade interna a partir
da maior dispersao dos resultados (atestado através do desvio padrdo). Embora os resul-
tados de matematica daquele ano e os de matemadtica e lingua portuguesa dos demais
anos ndo apresentem resultados significativos neste mesmo padrao. Além disso, os re-
sultados de matematica em O, na edi¢do de 2011 apontam para queda no SPAECE em
cerca de 12 pontos de proficiéncia, redugao das desigualdades internas nas escolas pre-
miadas em cerca de 3 pontos percentuais do desvio padrdo, e queda no percentual de

alunos no nivel adequado em cerca de 8 pontos percentuais.

4.3.4 Impactos sobre a equidade — Escolas Apoiadas

Quando se correlaciona O, com O.; observa-se um aumento no desvio padrio
entre as escolas apoiadas com relacdo as demais escolas em O,, em torno de 1,5 pontos
em lingua portuguesa, nas edi¢des de 2011 e 2013, e cerca de 5,5 pontos em portugués e
matematica, na edicao de 2014. Estes resultados parecem indicar que estas escolas, in-
ternamente, estavam se tornando mais desiguais que seus pares ndo apoiados, antes de
receberem o apoio.

Nos anos que se seguem, os resultados significativos indicam uma tendéncia de
reducdo das desigualdades internas nessas escolas em relac¢do as escolas ndo apoiadas.
Em O,, cerca de 2 pontos a menos em lingua portuguesa, na edi¢io de 2011 e 2013, € §
pontos a menos em lingua portuguesa e matematica, na edi¢io de 2014. Em O,, cerca
de 2 pontos a menos na edi¢ao de 2013 e 8 pontos a menos na edigao de 2014, em ambas
para portugués e matematica. Em O, cerca de 3 pontos a menos em lingua portuguesa
e matemadtica, na edi¢do de 2011, e 4,5 pontos e matematica, na edi¢cao de 2012. Observa-
se, também, redugdo das desigualdades em O, e O; nas edi¢des de 2011, cerca de 5 pontos
em matemadtica, e na edigao de 2012, cerca de 2 pontos em lingua portuguesa.

No que diz respeito aos indicadores de equidade com eficicia dessas escolas, ob-
serva-se, em O, com relagao a O.,, uma redugido de aproximadamente 4 pontos percen-
tuais no total de alunos em nivel adequado em matematica, na edicdo de 2011, e em

lingua portuguesa, na edigdo de 2013. Na edicdo de 2013, inclusive, os resultados do
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SPAECE apontam para uma reducdo de 10 pontos percentuais no total de alunos no
nivel adequado em matematica.

Nos anos seguintes os resultados indicam uma tendéncia de impactos anuais po-
sitivos sobre o percentual de alunos no nivel adequado. Em O,, ha impactos positivos
em matemdtica, com magnitude minima de cerca de 6 pontos percentuais na edi¢io de
2011 e maxima de cerca de 14 pontos na edigdo de 2014.

Mais uma vez, O, - a avaliacdo em que estas escolas estdo envolvidas com o cum-
primento da meta que lhes garante a segunda parcela - concentra os resultados mais
positivos e de maior magnitude. Com excegao da edi¢do 2014 que nao apresentou im-
pactos significativos, todos os resultados apontam para o aumento no percentual de
alunos no nivel adequado entre as escolas apoiadas com relagao as demais, atingindo
magnitudes extremas, para lingua portuguesa, na edig¢ao de 2011, 6 pontos, e na edi¢do
de 2012, 13 pontos. Em matematica os impactos de maior e menor magnitude sdo na
edicdo de 2011, aproximadamente 10,5 pontos, e 2012, cerca de 19 pontos.

Nos demais anos ocorrem ainda resultados significativos, todos positivos: em O;,
cerca de 6,5 pontos em lingua portuguesa, edi¢do de 2011, e matematica, edi¢do de 2014.
Ainda em O,, matemadtica apresenta 9 pontos na edi¢ao de 2011; Em O,, sdo cerca de 10
pontos em lingua portuguesa e 15 pontos em matematica na edi¢do de 2011. E em Os, 9
e 10 pontos para lingua portuguesa e matematica, respectivamente.

Ao inverso das escolas premiadas em O, os resultados em lingua portuguesa (O,,
edigao de 2013; O, e O, edi¢do de 2011) e matematica (O,, edicdo de 2013; O,, edicdo de
2011) parecem indicar que a melhoria dos resultados das escolas apoiadas fora alcangada
com reduc¢do das desigualdades entre estudantes dentro das escola e aumento no per-
centual de alunos com nivel adequado.

Os resultados das escolas apoiadas, de maneira geral, indicam resultados positi-
vos da participacio da escola como apoiada, indicando que esta politica de accountabi-

lity pode ter sido capaz de melhorar a eficicia e equidade das escolas apoiadas.

4.3.5 Resumo dos Impactos sobre as Escolas

A guisa de conclusio, os graficos abaixo sumarizam a dire¢do e o numero de evi-
déncias em relacdo ao nimero de testes realizados. Cada quadrado representa um teste
de descontinuidade realizado. Quando positivos (azuis), indicam impactos positivos, ou

evidéncias em favor das escolas premiadas ou apoiadas. Quando negativos (vermelhos),
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representam impactos negativos ou evidéncias desfavordveis a essas escolas. No que diz
respeito aos indicadores de equidade, os impactos negativos no desvio padrao sio aque-
les que indicam melhora na equidade na escola, logo, sio resultados desejados. Para fa-

cilitar a leitura, invertemos a dire¢do dos impactos do desvio padrao™.

Quadro 5: Sumario da direcdo dos impactos do Prémio Escola Nota Dez em rela-

¢ao ao numero de testes realizados - Prémios 2011, 2012, 2013 e 2014

Eficacia
O-1 o1 02 03 04 o5

8765432112345678 8765432112345678 8765432112345678 654321123456 43211234 2112

Prem. P.Brasil IIIII I=
Spaece III II

8765432112345678 B8765432112345678 8765432112345678 654321123456 43211234 2412
Apoi. P.Brasil

Spaece =IIII hll I hl

*- Mat 2013 / + Por 2011

Eficacia/Equidade
O-1 o1 02 03 04 05
8-76-54-3-2-112345¢6738 8-76-54-3-2-1123456738 8-76-54-3-2-112345¢6738 6-5-4-3-2-112345686 4-3-2-11234 2-112
Prem. % N.Adeq.

i | 1
D.Padrao’ II I III I
Spacce 1] m

*- Mat 2011 / + Por 2012, 2014

8-76-5432-112345678 8765432-112345678 8-7-654-32-112345678 -65-432-1123456 -4-32-11234 2112

ApoL. % N.Adeq. ] 1] L ] | |
opacrso’ | K L] n
spaece L] ] ] | |

Elaborac&o do Autor com base nos dados da Prova Brasil e do SPAECE

Deste sumadrio depreende-se uma concordancia entre os resultados alcancados
nos testes com dados da Prova Brasil e do SPAECE, em diversas edi¢gdes do Prémio. De
maneira geral, os resultados apontam para impactos positivos dos incentivos do prémio
sobre as escolas premiadas concentrados em O, correlacionado com O., e impactos,
também positivos, dos incentivos do apoio concentrados em O,. Nos demais anos, os
testes apontam impactos negativos para o prémio, com exce¢do de O, na Prova Brasil,
e impactos positivos do apoio, embora com menos evidéncias.

Quando analisado do ponto de vista da eficicia com equidade, o conjunto dos
resultados também apresentam padroes para as escolas premiadas em O. e as escolas
apoiadas em O.. As evidéncias apontam impactos negativos sobre a equidade das escolas
premiadas e positivos para eficicia, com aumento do percentual de alunos em nivel
adequado e aumento das médias do SPAECE. ] para as escola apoiadas, os resultados

apontam melhoria da equidade, observado pela redug¢do do desvio padrio, e aumento

1190s resultados de matematica e lingua portuguesa sio considerados, cada um, como um teste in-
dependente. Este grafico ndo apresenta as magnitudes dos efeitos, apenas a tendéncia dos resultados.
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da eficacia, evidenciada pelo aumento de alunos no nivel adequado e crescimento nas
médias do SPAECE.

Nos demais anos, observa-se predominincia de impactos negativos sobre o per-
centual de alunos no nivel adequado e positivos sobre a equidade interna para as escolas
premiadas, e impactos positivos sobre o percentual de alunos no nivel adequado e tam-
bém sobre a equidade interna para as escolas apoiadas™.

Esses resultados estdo de acordo com o modelo de hipédteses conjecturado no ca-
pitulo 2™ que apontava um maior crescimento entre as escolas premiadas na avalia¢do
que define a premiagao, devido aos esfor¢os em torno da conquista do prémio, e um
maior crescimento para as apoiadas na segunda avaliagdo apds a concessdo do pré-
mio/apoio, quando estas escolas precisam corresponder as metas estipuladas. Porém,
nao podemos perder de vista o fendmeno de regressao a média que pode ter causado os
impactos encontrados.

A concordincia apresentada entre os diversos testes fortalece as evidéncias em
favor do modelo de hipdteses utilizado no trabalho. Um ultimo teste da robustez do
modelo seria um controle eficaz das influéncias entre as diversas edi¢oes do Prémio™.
Porém, a imposi¢ao dessa restricdo ao modelo acarretaria uma grande perda de casos,
impossibilitando a realizacdo de testes de significincia estatistica.

Na préxima secdo realizaremos um conjunto de testes hipotéticos com o objetivo
de verificar a tendéncia dos efeitos, caso as escolas testadas ndo estivessem sob influén-

cia de incentivos de outras edi¢des ou versdes do Prémio (2° e 5° ano).

4.3.6 Interinfluéncias entre as diversas edicdes e versfes do Prémio

Neste exercicio reunimos os resultados das escolas participantes nas diversas edi-
¢oes do Prémio em uma unica andlise, controlando as escolas por sua participagao na
condi¢do de premiada ou apoiada em edi¢Oes anteriores. Para execugdo do teste, exclu-
imos da analise todas as escolas premiadas ou apoiadas em até trés anos anteriores e
posteriores a cada premiagdo, em qualquer versdo do Prémio: Alfa e 5° ano. Este corte
se justifica por ser este um desenho que permitiria excluir as intera¢des mais fortes que

existem entre a intersecdo entre duas edi¢cdes do Prémio que ocorrem entre O, e O..

120 Com excecdo de O.; em relagdo a Og que aponta impactos negativos tanto sobre a equidade
quanto sobre o percentual de alunos no nivel adequado.

121 Secd0 2.6.3

122 \/er tabela 2, capitulo 3.
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Embora esse exercicio ndo permita a mensuragio do impacto propriamente dito, uma
vez que elimina o ponto de corte necessario para tal, ele contribui para uma nogao da
tendéncia dos dados sob um controle mais rigoroso. Nesta comparagio, utilizaremos

apenas os dados do 1DE.

Grafico 13: Comparacdo entre todas as escolas participantes dos Prémios que

nunca receberam prémios ou apoios em outras edi¢des
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O primeiro grafico do conjunto aponta que houve, na média, impactos positivos
para as escolas premiadas em O, com relagdo a O... Este resultado é evidenciado pela
distancia entre a linha de regressao das escolas premiadas e a linha de regressao das
escolas ndo premiadas/nao apoiadas no ponto de corte. Para as escolas apoiadas, a dis-
tincia entre as linhas indica que, no conjunto e controlado pelos efeitos concorrentes
de outras premiagdes, as escolas apoiadas pioraram em rela¢do ao ano anterior.

No segundo gréfico, os resultados apontam impactos negativos do prémio para
as escolas premiadas e para as escolas apoiadas, com relagdo as escolas nio premia-
das/nao apoiadas, em O..

No terceiro grafico, observa-se, mais uma vez, impactos negativos para as escolas
premiadas, ao passo que as escolas apoiadas percebem impactos positivos em O.,.

A partir do quarto grafico os resultados se apresentam mais rarefeitos. Nao ha
impactos claros para as escolas apoiadas em O,. Nos demais, mantém-se a tendéncia de
impactos negativos para as escolas premiadas e positivos para as escolas apoiadas.

Concluindo, a tendéncia dos impactos com controles sobre a participagdo em ou-
tras edi¢des ou versdes do Prémio nao difere, de modo geral, dos resultados sumariados
no grafico 8, fortalecendo as evidéncias em favor do modelo de hipéteses construido ao

longo do capitulo 2.
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CONSIDERACOES FINAIS

Quando alguém  descobre, por exemplo, que observadores
competentes advogam firmemente pontos de vista divergentes,
parece provdvel, em bases aprioristicas, que ambos tenham
observado algo vélido a respeito da situagido natural e que ambos
representem uma parte da verdade. Quanto maior a controvérsia,
maior a probabilidade de isso acontecer.

CAMPBELL & STANLEY, 1979.
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Nesta pesquisa abordamos o Prémio Escola Nota Dez, como parte de um
conjunto de iniciativas que integram o PAIC, um plano que busca coordenar a¢oes dos
agentes publicos em variados niveis estatais e de governo, a partir do uso de normas,
instancias de controle e sistemas de incentivos. Sendo um de dois sistemas de incentivos
que o governo adota no dmbito do PAIC, o Prémio é voltado especialmente para os
agentes escolares e se utiliza de dois tipos de mecanismos: um de competi¢do, com o
qual busca incrementar o desempenho sistémico, e outro de compensagao, com o qual
busca moderar os efeitos negativos da competi¢do sobre a equidade da rede. Ainda nesta
segunda tarefa, tenta promover mecanismos de cooperagdo entre escolas premiadas e
apoiadas, por meio da formacdo de pares de escolas, no interior dos quais as escolas
melhor avaliadas devem ajudar as escolas pior avaliadas a melhorar suas notas.

A discussdao empreendida nos dois primeiros capitulos representa um esforco de
articulagdo entre contribui¢des originais da teoria democratica e da administragio
publica com os fundamentos da teoria social de James Coleman. Partimos da ideia de
agéncia para tentar construir uma aposta interpretativa que viabilizasse uma avaliag¢do
de impactos do Prémio Escola Nota Dez, considerando nido apenas os objetivos e
resultados da politica, mas também seu contexto e atores, mais especificamente os
recursos de que esses agentes dispdem e as agdes que empreendem ao nivel micro e que
se agregam para modificar a realidade ao nivel macro.

Estabelecido o didlogo com essa literatura, o modelo de hipdteses proposto ao
final do Capitulo 2™, apresenta varidveis contextuais relevantes para o desenvolvimento
do desenho da avaliagdo e para a interpretacdo de seus resultados. Para além dos
resultados de impacto, esperamos também que as reflexdes tedricas construidas neste
estudo possam contribuir para o debate sobre o funcionamento de programas de
accountability, a partir de um olhar para a diversidade dos tipos de incentivos:
simbdlicos, materiais, positivos, negativos, intrinsecos e extrinsecos, que foi possivel
lastrear na teoria social de Coleman (2007). De acordo com o que nos foi possivel
apreender, a discussdo das politicas de accountability educacional, em seu atual design,
assume contornos que acabam por inviabilizar o potencial do conceito para pensar
outros arranjos em politicas que se vinculem ao interesse publico na qualidade dos
processos educacionais. Assim, resgatar o sentido histérico do termo teve, para nds, o

papel de ampliar o debate sobre agdes de responsabilizagdo. Um exemplo é o

123 A partir da se¢do 2.6.3, mais especificamente.
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dimensionamento do olhar para a atuagio dos atores politicos - especialmente os
agentes intermedidrios como, em nosso caso, o prefeito - e suas responsabilidades com
a oferta de uma educagao publica de qualidade. Segundo nossa hipdtese interpretativa,
a ressignificagdo do conceito permite estudar a cooperagdo entre entes federativos
auténomos no compartilhamento das responsabilidades educativas através do PAIC.

Nessa perspectiva de abordagem, é possivel considerar também outras
possibilidades, como os papéis dos diversos conselhos comunitarios, em suas
responsabilidades de fiscalizacdo de fundos (constitucionais, de dinheiro direto na
escola, de merenda escolar etc). E possivel, ainda, considerar questdes relacionadas ao
financiamento da educagdo, como evidenciamos, no caso das politicas de repasses de
verbas do ICMS entre atores estatais, vinculados a indicadores educacionais no Ceara.
Em dltima instancia, poderiamos até mesmo voltar as discussOes para assuntos mais
vinculados ao dia a dia escolar, como o retorno dado as familias pelas escolas acerca de
suas agOes pedagdgicas, ou de dispositivos mais democraticos e eficazes de escolha dos
diretores.

Com o olhar constituido a partir do campo da educagio, verificamos que os
poucos estudos de impactos realizados até o momento, em sua maioria da area da
economia, apresentam-se bem fundamentados estatisticamente, mas pouco levam em
considerag¢do o tempo, os tipos de incentivos utilizados durante o processo (ano a ano)
e possiveis reacdes dos atores escolares a esses incentivos. Assumimos o risco de propor
um desenho de avaliacdo que levasse em conta as a¢Oes dos agentes, subordinando a
abordagem aos tipos de incentivos possiveis em um programa de accountability
educacional. Para isso procuramos articular as categorias analiticas construidas no
primeiro capitulo a andlise de documentos, materiais de divulgacdo, pesquisas e
entrevistas realizadas com profissionais das secretarias estadual e municipais de
educacdo e com um conjunto de profissionais das escolas beneficiadas em uma edicédo
recente do Prémio. Como resultado dessa andlise, apresentamos uma abordagem que,
esperamos, tenha contribuido para o delineamento desta avaliagdo e para a
interpretacdo dos seus resultados. Por certo, o modelo proposto tem limitag¢des. Sendo
informado por pouco mais que duas dezenas de entrevistas e por documentos que
podem nio expressar de modo preciso o contexto de implementagio, ele pode conter
imprecisoes, decorrentes do lugar a partir do qual dimensionamos nosso olhar sobre os

agentes.
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Na primeira questdo de pesquisa tentamos apreender os impactos do Prémio
Escola Nota Dez sobre os indicadores da rede publica do Ceara, separando os efeitos
liquidos do Prémio das demais iniciativas do PAIC. Para isso, nos propusemos estimar
os efeitos sistémicos, com base em séries temporais, a partir de dados da Prova Brasil e
do SAEB. No entanto, ao realizar o estudo nos deparamos com um ntimero insuficiente
de observagoes entre a introdugdo do PAIC em 2007 e a introdugdo do Prémio em 2011,
bem como apés a introdugao do prémio até 2015. Com isso, nossas bases de dados se
mostraram insuficientes para uma anélise satisfatoria dos efeitos sistémicos do Prémio,
embora fossem eficientes em mostrar o crescimento obtido pelo PAIC.

Como alternativa, utilizamos os dados do SPAECE, que embora com uma série
histdrica mais curta, apresentavam mais observac¢des que a Prova Brasil. Para contornar
os problemas relativos aos riscos de distor¢ao causados pela vinculagido de testes a um
sistema de incentivos (CAMPBELL, 1975), mantivemos a série histérica da Prova Brasil
visando uma perspectiva comparada, aproveitando o fato de que as duas avaliagdes
utilizam a mesma escala

O foco principal de nossa pesquisa era entender os efeitos dos incentivos dados
pelo Prémio Escola Nota Dez sobre os resultados das escolas contempladas. Nesta etapa
nos deparamos com algumas dificuldades metodoldgicas tipicas de politicas que
envolvem consequéncias diante de desenhos de pesquisa com perspectiva causal. O
modelo de descontinuidade na regressio que adotamos previa a intervengio da politica
como causa e a influéncia nos resultados como efeito. Porém, a perspectiva causal
dessas politicas ndo segue esta logica: na verdade elas exigem melhoria dos resultados
primeiro, para depois intervirem com os recursos.

Assim, propusemos subverter a dire¢do causal contida no modelo estatistico
analisando a primeira avaliagdo no sentido inverso, ou seja, utilizando a avalia¢do
anterior a defini¢cdo do prémio como varidvel dependente™. Obviamente isso interpde
ameacas a validade, e é possivel até que exista algum viés de selecao. Portanto, os
resultados provenientes desta inversdo devem ser analisados com certa cautela. Nossa
op¢do em apresenta-los neste trabalho se deve a duas razdes. A primeira é que se trata
de uma questdo importante, para a qual futuros estudos dedicados a avaliar impactos

de politicas que envolvem consequéncias precisam cuidar. A segunda razdo é que nossos

124 Como discutido no Capitulo 4, nos resultados, essa forma de inversdo da analise ndo pode ser-
considerada descontinuidade na regressdo porque o ponto de corte ndo representa as expectativas
pelo prémio, uma vez que elas ndo sdo exclusivas apenas das escolas que receberam o prémio.
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resultados se ajustaram bem as hipdteses langadas no segundo capitulo e amparadas
por nosso modelo de a¢do™.

Essa estratégia nos permitiu constatar que o maior nimero de evidéncias de
impactos em favor das escolas premiadas ocorre exatamente na primeira avaliagio,
quando as escolas concorrem para receber o prémio. Os impactos positivos, tanto em
lingua portuguesa quanto em matemadtica, sdo seguidos de impactos negativos nas duas
disciplinas nas avalia¢des posteriores, dando indicios de que os efeitos decorrentes dos
incentivos para as escolas premiadas sdo pontuais e restritos, na maioria das vezes, a
avaliacdo que define o Prémio.

Para as escolas apoiadas observou-se que as evidéncias em favor dos impactos
positivos se concentram justamente na segunda avaliagao, ap6s a defini¢do da condicido
da escola como apoiada. Esta avaliagdo é aquela em que as escolas premiadas e apoiadas
devem cumprir metas estipuladas pelo programa a fim de receber a segunda parcela dos
recursos ganhos na primeira etapa. Ha de se ressaltar que, no caso das escolas apoiadas,
os impactos positivos ndo ficam restritos a esta avaliacdo, mas ocorrem também nos
anos posteriores.

De maneira geral, os resultados sobre as escolas sdo parecidos nas avaliagdes da
Prova Brasil e do SPAECE, porém, anilises descritivas apontaram que os resultados do
SPAECE sofreram o fendmeno de regressdo a média, uma ameaga tipica de estratos
retirados de pontos extremos de uma distribui¢ao, como € o caso da sele¢do das escolas
a serem premiadas e apoiadas. Com isso, a maioria dos resultados das escolas premiadas
e apoiadas posteriores a premia¢do/apoio tendem a média. O problema maior desse viés
se verifica na medi¢do dos efeitos das escolas premiadas que acabam por tender a
apresentar impactos negativos.

Os resultados da Prova Brasil, que nido sofrem desse viés, parecem funcionar
como estimativas mais precisas em torno dos impactos para as escolas beneficiadas com
o prémio ou apoio frente as escolas ndo premiadas/ndo apoiadas. Nesta avaliagdo, os
impactos das escolas apoiadas na Prova Brasil em O, atingem entre 5,5 e 10 pontos em
matematica e em torno de 5,5 pontos em lingua portuguesa (magnitude minima e
maéxima nas edi¢oes de 2011 e 2013, respectivamente). Ja os impactos das escolas

premiadas em O, - com relac¢do a O., - ficam entre 7 pontos e cerca de 16,5 pontos em

125 Realizado por meio de breve trabalho de campo e entrevistas.
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lingua portuguesa e matemdtica (magnitude minima e maxima nas edi¢des de 2011 e
2012).

Além disso, nesta avaliagdo (Prova Brasil) observa-se que os impactos positivos
nas avaliagOes em que as escolas sdo cobradas pelo cumprimento da meta (O,) podem
ndo estar circunscritos apenas as escolas apoiadas, como observado na edi¢do de 2011
em que as escolas premiadas alcangcaram ganhos em torno de 8 pontos em lingua
portuguesa e 10 pontos em matematica. Ao termo, quando subtraidos os impactos
negativos posteriores aos ganhos das escolas premiadas, os resultados liquidos para
essas escolas ficam entre 1 e aproximadamente 55 pontos (magnitude minima e
maxima, edi¢Oes de 2014 e 2011) para as duas disciplinas.

Diferentemente dos achados de Soares e Furtado (2017) obtidos a partir dos dados
de Pernambuco, em nossa pesquisa encontramos indicios de “inflacdo de notas” nos
dados da avaliagdo estadual do Ceara. A comparagao entre Prova Brasil e SPAECE apon-
tam que os resultados da avaliagao estadual podem ter sido “contaminados” pela intro-
dugdo dos incentivos do Prémio a partir do ano 2011, quando registra o maior cresci-

mento em lingua portuguesa e matematica™®

. A partir de 2011, os resultados da avaliagdo
cearense passam a ser sistematicamente mais altos que os da Prova Brasil, convergindo
apenas ao final da série histdrica. Essa tendéncia pode indicar um teto no efeito do Pré-
mio sobre as notas do SPAECE, ou mesmo indiciar sinais de ajustes na sintonia entre as
duas avaliagdes, a nacional e a estadual.

No que tange a estimativa de resultados, Costa e Carnoy (2014), ao avaliarem os
efeitos conjuntos do PAIC tratando o Prémio como uma de suas vdrias iniciativas,
estimaram impactos positivos para o PAIC que provavelmente englobam os efeitos do
Prémio Escola Nota Dez.

Lavor e Arraes (2014) também avaliaram o PAIC e observaram, que, apds sua
introdugao, o desempenho do estado em lingua portuguesa na Prova Brasil cresceu o
dobro do esperado, crescimento este que sem a iniciativa seria em torno de 5,5 pontos.
No entanto, nenhum estudo ainda apontou os efeitos globais do Prémio Escola Nota
Dez especificamente.

Nosso estudo indica que a introdugao do Prémio na rede publica cearense repre-

sentou um aumento de cerca de 6 pontos em lingua portuguesa entre os anos de 2010

126 Mas esse ndo é o Unico indicio de inflagdo de notas no SPAECE. Como discutiremos mais adi-
ante, observa-se nos resultados das escolas apoiadas e premiadas o fendmeno de regressdo a média
nos anos em que sdo beneficiadas.
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e 2011. Essa mudanga nao se verifica na Prova Brasil, porém, observa-se uma inclinagdo
maior da linha apés a introdugdo do programa. Os resultados de matemadtica, por sua
vez, ndo parecem ser afetados pela introdu¢ao do Prémio, nem no SPAECE, nem na
Prova Brasil.

O fato de os impactos observados no SPAECE nao transparecerem tao claramente
na Prova Brasil nos levou a alguns questionamentos acerca das a¢des dos agentes ap0s
a introdugao do Prémio. Nos parece que a vinculagao dos incentivos a avaliagdo pode
induzir agoes que garantam bons resultados na prova do SPAECE, o que nio
necessariamente ocorreria da mesma forma em relacdo a Prova Brasil. Esses dados,
aliados aos impactos mais perceptiveis em lingua portuguesa que em matematica, nos
remeteram a ponderagOes presentes na literatura, que consideram a possibilidade de
que os agentes escolares passem a focar os contetidos cobrados nos testes da avaliagdo
utilizada para definir o incentivo, na tentativa de melhorar nos resultados.

Por outro lado, a énfase das agdes do PAIC no desenvolvimento das habilidades
de leitura e escrita pode ser outro fator motivador para as diferengas encontradas entre
as duas disciplinas. E possivel que os professores estejam focando mais lingua
portuguesa, como resposta a énfase dada ao tema da alfabetizagao pelo PAIC.

Por fim, uma terceira interpretagdo, nao excludente, é a de que essa diferenca se
deva a uma distribuicdo diferencial entre os resultados das duas disciplinas ou, até
mesmo, de um desenvolvimento desigual das habilidades de leitura e escrita e de
matematica dos estudantes, questdo observada e explorada por pesquisadores do
Projeto Geres (SOARES e BONAMINO, 2017).

Ao estimarem os efeitos sobre o desempenho em matematica, Costa e Carnoy
(2014) também enfrentaram dificuldades. Uma das inferéncias dos autores é a de que o
PAIC, por ser um programa projetado especialmente para melhorar as habilidades de
alfabetizacdo na primeira série do fundamental, possa ter motivado impactos maiores
em lingua portuguesa. Por outro lado, os autores se questionam se as pressoes e incen-
tivos dirigidos as escolas para melhorarem seus resultados nio acarretariam maior res-
ponsabilidade por parte dos docentes, beneficiando o desenvolvimento dessas duas dis-
ciplinas, independentemente das formagdes e materiais oferecidos pelo PAIC serem
voltados especificamente para alfabetizagio.

Essa abordagem interpretativa dos autores vai de encontro a nossa primeira hi-
pétese, porém, é preciso considerar alguns pontos: primeiro, as a¢cdes do PAIC para o 5°

ano apresentam natureza diferente das observadas na alfabetizacdo. Em entrevistas
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realizadas com professores observamos que as a¢Oes se baseiam especificamente em
materiais desenvolvidos para os professores e nao para os alunos, como ocorre nas agoes
voltadas para a alfabetizagdo. Segundo, as a¢des dos professores parecem se apoiar na
tentativa de integrar as diversas disciplinas as habilidades avaliadas em lingua portu-
guesa e matematica — basicamente leitura, escrita e calculo - adaptando as atividades
aos descritores utilizados nas provas. Terceiro, mesmo que as agdes do PAIC ndo se li-
mitem a lingua portuguesa, é possivel até mesmo que os professores estejam focando
nessas habilidades por questdes ligadas a sua formagao inicial e suas dificuldades com a
disciplina de matematica.

Nossos resultados, embora preliminares, indicam que o desvio padrido entre as
escolas, que vinha em ascensao juntamente com as notas, se estabiliza apds a introdugao
do Prémio. Embora permanega em patamar alto, os resultados indicam que, pelo menos
ao nivel da rede, o Prémio Escola Nota Dez nao foi responsavel por aumentar as desi-
gualdades, pelo contrério, é possivel até que as tenha estabilizado.

Outra dimensao alvo de preocupagao desta pesquisa diz respeito aos riscos postos
a equidade interna das escolas. Nossos resultados apontam que o crescimento obtido
pelas escolas premiadas no ano em que concorrem ao prémio foi alcangado com au-
mento da eficicia mas, também, com diminuicdo da equidade interna em lingua portu-
guesa. Os resultados apontam incremento de cerca de 8,5 pontos no percentual de alu-
nos no nivel adequado (edigdes de 2011 e 2014) e crescimento de 3 e 5 pontos no desvio
padrao das médias dos estudantes em lingua portuguesa (magnitude minima e maxima,
edigoes de 2011 e 2014). Os resultados de matematica apontam padrdes um pouco dife-
rentes. Indicam aumento do desvio padrao em 4,5 pontos, e redugido de 8 pontos no
percentual de estudantes em nivel adequado (edi¢do 2011), refor¢cando os indicios de
que os agentes podem estar correspondendo aos incentivos do prémio com énfases di-
ferentes nas habilidades avaliadas nos testes das duas disciplinas.

No que diz respeito as escolas apoiadas, o crescimento obtido na avaliagdo em
que precisam cumprir as metas foi alcancado com aumento da eficicia e melhoria da
equidade interna, evidenciados pelo aumento no percentual de alunos no nivel ade-
quado, que se situa entre 6 e 12,5 pontos em lingua portuguesa e entre 11 e 19 pontos em
matematica (magnitudes minima e maxima, edi¢Oes de 2011 e 2012); redugdo no desvio
padrao em cerca de 2 pontos em lingua portuguesa e matemadtica (magnitude minima,
edigao de 2013); 7 pontos em lingua portuguesa e 9 pontos em matematica (magnitude

maxima, edi¢do de 2014).
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Entre as escolas premiadas hd sinais de “corrida para o centro”. A hipdtese de que
o professor, diante do desafio de alcang¢ar uma determinada pontuac¢do ou meta, acaba
por focar seu trabalho sobre os alunos que acredita terem mais chances de obter ganhos
relativos nas avalia¢Oes externas, deixando de lado os que estariam nas bordas de sua
“distribui¢ao das expectativas” (FREITAS, 2013). Na edi¢ao de 2014, por exemplo, os trés
resultados ocorrem em conjunto: impactos positivos sobre os resultados dos testes de
lingua portuguesa, aumento do desvio padrdo e aumento do percentual de alunos no
nivel adequado. Para as escolas apoiadas, por outro lado, os resultados de matematica
em 2013, por exemplo, apontam que o crescimento da média do SPAECE foi alcangado
com aumento no percentual de estudantes em nivel adequado e diminuic¢do do desvio
padrao. Tratam-se de resultados auspiciosos, uma vez que indicam que os incentivos
dados as escolas apoiadas podem ter provocado o aumento da aprendizagem com redu-
¢ao da desigualdade interna.

Nos anos subsequentes, os resultados das escolas premiadas apontam para redu-
¢ao das desigualdades entre estudantes nas escolas premiadas, com relagdo as escolas
nao premiadas, acompanhado da redugdo do percentual de alunos no nivel adequado.
Ja para as escolas apoiadas, os resultados apontam que a tendéncia de impactos positi-
vOs permanece nos anos que se sucedem a avaliacdo de cumprimento de metas, sendo
observada, inclusive, um ano ap6s o encerramento do ciclo de uma edigdo do Prémio.

Avaliando os impactos da versio do Prémio voltada para o 2° ano, os estudos de
Carneiro e Irfi (2014) e de Koslinski, Ribeiro e Oliveira (2017) constataram impactos po-
sitivos do Prémio sobre o desempenho médio das escolas premiadas no SPAECE-Alfa.
Utilizando modelos para verificar os efeitos remanescentes do Prémio nos resultados
da Prova Brasil do 5° ano, os estudos também constataram impactos positivos da pre-
miag¢do. No que diz respeito a equidade, Koslinski, Ribeiro e Oliveira (2017) constataram
que as escolas premiadas se tornaram menos desiguais internamente em comparagao a
seus pares do grupo controle. Os autores sugerem que também nao houve aumento da
dispersio das proficiéncias nas escolas premiadas na busca pela segunda parcela do pré-
mio. Estes resultados referentes aos impactos pés-prémio estdao de acordo com os nos-
sos achados.

Acerca das escolas apoiadas, os estudos citados ndo detectaram impactos signifi-
cativos sobre os resultados do 2° ano do ensino fundamental. Carneiro e Irffi (2014)
deduzem que a auséncia de efeito pode ser um indicativo de que o apoio conseguiu, no

minimo, elevar os resultados das escolas a um patamar equivalente aos das escolas ndo
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apoiadas/ndo premiadas. Koslinski, Ribeiro e Oliveira (2017) supdem que a ajuda téc-
nico-financeira pode nao ter sido capaz de promover a melhoria esperada nas escolas
que receberam o apoio. Os autores também nao observaram diferencas significativas na
distribuigao interna dos resultados dessas escolas em relagao aos seus pares, concluindo
pela inexisténcia de impactos do apoio sobre a desigualdade nas escolas apoiadas.

E importante relembrar que um dos motivos alegados pelos representantes da
SEDUC para o cancelamento da modalidade de apoio do Prémio Escola Nota Dez para
0 2° ano teria sido a constatagdo de que as escolas, de modo geral, ja haviam alcangado
um nivel alto nos indicadores de alfabetizagao e que, por isso, ndo precisariam mais de
incentivos e de apoio. Isso pode explicar, em parte, a falta de impactos constatada por
estes estudos e a necessidade de novos estudos, especialmente focados na versao do 5°
ano, para corroborar ou refutar os resultados encontrados para as escolas apoiadas em
nossa pesquisa.

Quando observados em conjunto, nossos resultados confirmam a hipdtese,
construida ao final do 2° capitulo, de que os estimulos mais fortes para as escolas
premiadas estariam na competicdo pelo prémio, enquanto que o cumprimento das
metas seria um compromisso mais fortemente assumido pelas escolas apoiadas. Os
impactos negativos sobre a equidade interna das escolas, observados no SPAECE, se
concentram na primeira avaliagdo, que é a que define o Prémio. Caso ndo haja erro na
estimativa, o mais provavel é que a competicdo esteja produzindo inequidade nas
escolas premiadas.

Fazendo uma relagdo com os indicadores sistémicos de equidade, é possivel que
esse movimento concatenado de revezamento entre as escolas posicionadas na parte de
cima da distribuic¢ao (evidenciadas pelo crescimento e estagnagao das escolas premiadas
a cada edi¢do do Prémio) juntamente com o crescimento conjunto das escolas na parte
de baixo da distribui¢ao (evidenciadas pelo crescimento continuo das escolas apoiadas)
seja o principal mecanismo que explique a estabilizacdo dos indicadores de equidade
ap6s a introdugio do Prémio. Como discutido, a introdugao do Prémio Escola Nota Dez
na rede parece representar a estabilizacdo de um ciclo de crescimento da desigualdade
na rede, iniciado com o crescimento do desempenho induzido pelo PAIC.

E preocupante o fato de os efeitos para as escolas premiadas nio se sustentarem
ao longo do tempo. Parte disso pode ser explicada pelo forte efeito de regressdo a média,
uma vez que os testes da Prova Brasil ndo repetem o fendémeno observado no SPAECE.

No entanto, existe também a possibilidade de que os agentes possam estar
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correspondendo aos incentivos do prémio através de a¢des focadas na avaliagao que
define a competicao.

A forma como a politica é desenhada pode diferir, em muitos aspectos, da forma
como essa politica chega na ponta, e é implementada pelos atores escolares. Portanto,
a pesquisa que estd para ser realizada é uma investigacdo mais profunda sobre a influén-
cia dos incentivos sobre os agentes escolares: o que elas sabiam em relagdo ao Prémio
antes dele acontecer? Como elas receberam a noticia? O que elas planejaram em func¢ao
do Prémio? Quais foram suas inteng¢des na realizacdo desses planos? Quantos recursos
elas receberam? Quando elas receberam? Enfim, uma investigacao de cunho qualitativo
utilizando essa estrutura de incentivos tedricos, que, na pratica, podem ser bem dife-
rentes daquilo que é esperado e/ou anunciado pela politica, seja porque os recursos nao
chegam no prazo estipulado, seja porque alguns agentes sequer sabiam que faziam parte
desta politica (escolas apoiadas, por exemplo), entre outras possibilidades.

Recomenda-se, também, uma investigacdo do que acontece nas escolas apoiadas,
especialmente nas avaliagdes que mensuram o cumprimento da meta. Nossa hipdtese,
com base nas entrevistas realizadas, é que ocorre um efeito do constrangimento decor-
rente da exposic¢ao social da escola quando fica em situacdo de apoio. Os professores,
diante da exposic¢do de seus resultados e principalmente da pressdo das secretarias mu-
nicipais de educagao podem se esforcar para corresponder as metas. Uma das entrevis-
tas mostra, inclusive, que o profissional alegou ter procurado ajuda psicolégica em fun-
¢do da situagao de pressdo (autocobranga) que viveu por conta dos maus resultados.
Uma pesquisa sobre as reagdes ao apoio incrementaria o conhecimento sobre politicas
que envolvem consequéncias mais graves.

Independentemente das reagdes que estas politicas possam gerar nos agentes, o
fato é que nao tém sido eficazes para modificar qualitativamente os resultados dessas
escolas a partir do mecanismo de competigao, pois a maior parte dos efeitos para as
escolas premiadas tem sido conjunturais e ndo permanente. Neste ponto, o crescimento
inercial observado na rede parece ter mais a ver com outras iniciativas do que com o
Prémio em si.

Como discutido, a politica educacional do Estado do Ceard vai muito além do
Prémio. Ela inclui formagdo de professores, colaboragio entre estados e municipios,
distribui¢do de recursos, incentivos voltados para os agentes politicos através da Lei de
Repasses da Cota-parte do ICMS etc. A maior ligao trazida pela politica do Estado do

Cear4 é que ndo basta um programa de bonificagio ou de distribuicio de recursos. Uma
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politica integrada que busque coordenar acdes entre atores de diversos niveis
institucionais e entes federativos pode ter sido o fator decisivo para o sucesso das
politicas cearenses.

O lastro do PAIC com agdes de alfabetizagdo é algo importante a se levar em
conta. As ag¢Oes do PAIC foram capazes de fazer crescer os resultados escolares,
colocando o Ceard diante de novos desafios, como, por exemplo, o da sustentabilidade
continuada dessas agdes.

Ag0es bem sucedidas na alfabetizagio e no 5° ano, ndo garantem o mesmo efeito
no 9° ano e no ensino médio. Além disso, nio ha sinais muito claros de que o bons
resultados alcancados permanegcam na rede, porque, ao que parece, a melhora nos
indicadores de alfabetiza¢do ndo necessariamente fez aumentar os resultados futuros
das séries seguintes.

Como apontado por Alves & colaboradores (2016), a maior ou menor eficicia de
uma politica vai depender, até certo ponto, do contexto em que ela estd sendo
implementada. O Ceard, nesse sentido, contou com um contexto politico muito
favoravel que garantiu convergéncia de expectativas entre atores politicos locais,
organismos multilaterais e entidades da sociedade civil em um cendrio em que as bases
da cooperagao entre estados e municipios ja estavam prontas, como mostram Vieira e
Vidal (2013).

No que diz respeito ao desenho, o Prémio Escola Nota Dez tem algumas
fragilidades, porque propde um ponto de corte tinico para todas as escolas, ndo leva em
conta a distincia e os esfor¢os empreendidos por cada uma delas para alcangar as metas
e ndo realiza um controle eficiente do contexto socioecondmico das escolas.

No entanto, seus formuladores tém o mérito de reconhecer os limites e de
intervir em seu desenho sempre que constatada uma resposta nao desejada por parte
dos agentes. A evolug¢io da politica no que diz respeito aos controles dos efeitos sobre a
equidade confirma isso.

O fato de o indicador nio levar em conta o fluxo, que poderia ser um fator de
risco do Prémio, é compensado pela inclusdo do indicador no nivel das redes através do
IQE, que estd de acordo com o espirito da politica de acompanhar as redes através de
monitoramento continuo dos indicadores, através da assessoria técnica oferecida pela
SEDUC. O atrelamento do IQE a repasses do ICMS pode, inclusive, ter tornado essa
op¢do mais eficaz que as utilizadas em outras politicas, ao induzir as redes a

desconcentrar das escolas a politica de repeténcia. Um estudo comparativo sobre a
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eficicia dessa decisdo poderia tomar o Ceard como case, para responder se esse tipo de
controle de fluxo é mais eficaz ao nivel da escola ou ao nivel da rede.

A colaboragio entre escolas, como discutido ao final do capitulo 2, apesar de um
conceito inovador, parece uma iniciativa ainda fragil e que coloca obstaculos para as
escolas participantes. Talvez seja o momento, como especificado em uma das
entrevistas, de a SEDUC repensar o fomento de novas formas de colaboragdo entre
escolas no interior das redes e dentro da prépria escola entre os docentes.

O fato de o Prémio estar ainda muito vinculado as séries avaliadas parece
colaborar pouco para a cooperagdo intraescolar. Pensar novas formas de induzir a
colaborag¢io dentro da escola, visando integrar outros professores no esfor¢o em torno
das metas e do Prémio e na intera¢do com as demais a¢oes do PAIC pode ser uma aposta
futura para esta politica. No entanto, as condi¢bes de cooperacdo entre os agentes
educacionais estdo vinculadas as condi¢oes de trabalho docente. Nesse caso, chamou
nossa atengdo a falta de estabilidade dos gestores nas escolas apoiadas visitadas, os
poucos recursos disponiveis e até mesmo a precariedade do vinculo desses professores.
Como dito, cerca de 40% dos professores das redes municipais ndo sdo estaveis.

O PAIC avangou muito em relagao a formagao de professores, a cooperagido entre
secretarias e a prestac¢do de contas por meio da avalia¢io, por outro lado, questdes como
as condicOes de trabalho e da gestdo da escola parecem ainda sensiveis as condi¢oes
locais. Isto ficou muito claro na proposta de elei¢ao de diretores, que nao foi encampada
por quase nenhuma rede municipal. Em suma, questdes relacionadas ao poder e aos
interesses locais ainda parecem impeditivas para que o PAIC avance sobre esses temas.
Ao que nos parece, é necessario que os formuladores (re)pensem estratégias para
superar esses limites e avancar sobre esses temas nas proximas atualiza¢des do PAIC.

Por fim, é importante reiterar que, neste estudo, a avaliagdo dos efeitos sistémicos
é preliminar. Sua principal finalidade é subsidiar as interpretagdes dos efeitos dos in-
centivos do Prémio nas escolas. Recomenda-se a realizacdo de novos estudos especial-
mente voltados para mensurar os efeitos globais do Prémio separadamente dos efeitos

globais do PAIC, a partir de delineamentos e métodos estatisticos mais robustos™.

1270 fato de o Prémio e do PAIC serem amplamente disseminados na rede plblica do Ceara é um
impeditivo de desenhos que busquem comparar escolas municipais e estaduais. Mas seria possivel
pensar estratégias alternativas, como, por exemplo, a utilizagdo de escolas de outros municipios
fronteirigos em outros estados que ndo estejam sob influéncia de programas como o do Ceara
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