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Resumo

O papel central da avaliacdo, da avaliacdo institucional e dos
processos de garantia da qualidade de escolas e universidades
nas politicas educacionais ¢ objeto de discussdo, também
considerando a reforma do Estado. As teorias da nova gestdo
publica e as perspectivas gestionarias sdo consideradas como
algumas das principais fontes de inspiracdo e de legitimacdo no
contexto dominante de uma educagdo contabil. Dados empiricos
preliminares resultantes do processo de avaliacdo externa de
escolas basicas e secunddarias portuguesas sdo apresentados
e interpretados de acordo com os principais conceitos e
representacdes organizacionais de escola presentes nos relatdrios
externos. Examinando algumas das imagens e dos significados de
escola, cultura de escola, autonomia, objetivos, lideranca e eficacia
presentes nos relatorios de avaliagdo, o autor releva a importancia
das imagens formais, racionais e burocraticas de escolas. Varias
questdes de investigacdo sdo apresentadas tendo por base aquilo
a que o autor chama o processo da hiperburocratizacdo das
organizagdes educativas. Algumas dimensdes do conceito de
burocracia de Max Weber sdo revisitadas, em articulacdo com
perspectivas neocientificas de garantia da qualidade e com as
tecnologias da informacdo e comunicacdo. O autor sugere que
maior relevancia deve ser atribuida aos modelos formais e racionais
de interpretacio das organizacdes educativas, pois os processos de
avaliacdo e de garantia da qualidade estdo a contribuir para a
formalizagdo de escolas e universidades e para a intensificacido do
seu processo de racionalizacéo, isto ¢, para a emergéncia de uma
imagem analitica das escolas como hiperburocracias.

Palavras-chave

Avaliacdo institucional - Garantia da qualidade - Organizacio
formal - Hiperburocracia.

Educ. Pesqui., Sdo Paulo, v. 41, n. especial, p. 1339-1352, dez., 2015. http://dx.doi.org/10.1590/51517-9702201508142521 1339



Institutional assessment as an instrument of
rationalization back to the school as a formal

organisation

Licinio C. Lima'

I- Universidade do Minho,
Portugal.
Contact: llima@ie.uminho.pt

Braga,

Abstract

The central role of evaluation, institutional assessment and quality
assurance processes of schools and universities in education policy
is object of discussion also considering the reform of the state. New
Public Management theories and managerialist perspectives are
considered some of the main sources of inspiration and legitimation
in the dominant context of an audit education. Preliminary
empirical data from external assessment of Portuguese primary and
secondary schools are introduced and interpreted according to the
main concepts and organizational representations of school found
in external reports. Examining some of the central organizational
images and meanings of school, school culture, autonomy, goals,
leadership and effectiveness included in the external reviews, the
author stresses the importance of formal, rational and bureaucratic
images of schools. Several new research questions are presented
for further inquiry based on the hypothesis of what it is called by
the author the process of hyperbureaucratization of educational
organizations. Some of the main dimensions of the concept of
bureaucracy as presented by Max Weber are revisited in close
relation with neo-scientific approaches of quality assurance and
taking in consideration the use of information and communication
technologies. Accordingly the author suggests that much more
importance must be given to formal and rational models of
interpreting educational organizations because assessment and
quality assurance procedures are contributing to the formalization
of schools and universities and to the intensification of their process
of rationalization, i. e., to the emergence of an analytic image of
schools as hyperbureaucracies.
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Introducao

O atual protagonismo da avaliacdo, no
quadro das politicas educacionais, ndo remete
apenas para as suas dimensdes instrumentais e
de controle, ao servico de novas modalidades
de regulacdo e metarregulacio estatal das
politicas publicas. A avaliacio educacional, mais
do que isso, ¢ uma das maximas expressoes,
substantivas, das  politicas  educacionais
contemporaneas, seja em escala nacional e local,
seja em escala transnacional. Como Michael
Young (1958, p. 33) observou, no seu célebre
livro em que critica a ascensdo da meritocracia, a
competitividade internacional ndo ocorre apenas
entre economias, mas também entre escolas.

Da procura das escolas eficazes a
producdo de rankings, dos testes comparativos
internacionais a avaliacdo do desempenho
e a promogdo diferenciada dos docentes,
da avaliacdo institucional aos orcamentos
competitivos, a avaliacdo tornou-se o cerne
da politica educacional, tipica do “Estado
competidor” (BALL, 2007, p. 191), do
“governo pela avaliacdo” ou pela “notacio”,
que caracteriza as democracias da “idade da
desconfianca” (ROSANVALLON, 2006, p. 78),
propria do “Estado gestiondrio”, segundo
Clarke e Newman (1997), ou ainda do “Estado
avaliador”, segundo Guy Neave (1988).

No que as organizacdes educativas
concerne, uma parte dos argumentos recentes
de legitimacdo da introdugdo, ou do reforco, de
processos avaliativos - de alunos, de docentes
e das proéprias escolas e universidades - remete
para: a ideia de crise da escola e de perda
de qualidade, pretensamente derivadas da
democratizacdo do acesso (argumento de que
o nivel desce em funcdo da democratizagcdo do
acesso); o desenvolvimento profissional dos
professores, numa base competitiva e de gestdo
de recursos humanos (no quadro do chamado
neoprofissionalismo); o quesito da adequacio
do sistema escolar as necessidades da economia
e a producio de habilidades economicamente
valorizdveis, em busca de vantagens
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competitivas (no quadro do vocacionalismo
dominante); o reforco das medidas de
descentralizacdo de poderes e de autonomia das
escolas, que teria pretensamente ocorrido e que,
agora, exigiria como contrapartida processos
de controle a posteriori, de responsabilizacio,
prestacdo de contas, accountability (AFONSO,
2012) (apoiando logicas de devolucido e de
matarregulacio).

Quanto ao reforco da autonomia das
escolas, a orientacdo pode ser sintetizada pela
maxima: para mais autonomia, mais avaliagéo.
Mesmo quando, como no caso portugués, a
situacio € sui generis, uma vez que a avaliacio
externa das escolas dos ensinos basico e
secundario foi introduzida para compensar
uma autonomia, sobretudo retdrica, por
parte dessas escolas, as quais permanecem
subordinadas a uma administracido fortemente
centralizada, a uma direcéo atdpica, ou fora do
seu lugar, localizada nos servigcos concentrados
e desconcentrados do Ministério da Educacéo, e
néo no interior de cada escola, assim originando
uma autonomia técnico-instrumental, ou
de execucdo (LIMA, 2008, p. 161-165); uma
espécie de autonomia heterogovernada,
oximoro (ou contradi¢do nos termos) que venho
usando. E mesmo na educacdo superior, onde
as institui¢ées portuguesas gozam, em termos
juridicos, de amplas margens de autonomia,
os ultimos anos vém acentuando dindmicas
de uma autonomia sitiada. Uma autonomia
procedimental e limitada por efeito dos cortes de
financiamento por parte do Estado, da adaptacio
a processos supranacionais de integracdo e
a dinamicas transnacionais de captacido de
financiamentos alternativos, de acordo com
as orientacdes de um canone gerencialista
(LIMA, 2012a) e de um complexo hibridismo
institucional de feicdo inovadora e adaptativa
ante o ambiente competitivo (LIMA, 2013) que,
em ambos os casos, assentam na superioridade
da racionalidade econémico-empresarial.

A atual generalizacdo da avaliacio
externa coincide com um défice quanto a
autonomia das escolas, numa situacdo que se
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aproxima de muita avaliacdo para pouca, ou
nula, autonomia, o que sé por si ¢ um indicador
da dimensdo politica da avaliacdo, e até mesmo
ideologica, ao desligar-se da realidade e
produzir sobre ela uma espécie de mascara, ou
de névoa, que dificulta a sua apreensio critica.

Dentre os multiplos impactos das politicas
e praticas de avaliacido externa, designadamente
da chamada avaliacio institucional, destaca-se
uma intensificacio da formalizagdo dos objetivos,
dos processos e das formas de organizacio e
gestdo das organizacdes educativas, bem como
a alta racionalizacio, técnico-instrumental,
da educagcdo escolar. No contexto mais
geral da chamada garantia da qualidade,
consideravelmente influenciada pela nova
gestdo publica e pelo elogio dos modos de gestio
privada e empresarial, escolas e universidades
vém sendo crescentemente subordinadas a metas
quantificdveis com precisdo, a comparacdes de
performance, a exercicios contabilisticos e de
mensuragio pretensamente capazes de induzir a
competitividade e, por essa via, a melhoria da
qualidade. O conceito de qualidade que ¢ adotado
surge conotado com a escassez de recursos e com
atributos distribuidos de forma rara e assimétrica
no interior de uma dada populagdo, dessa feita
justificando, com frequéncia, a imposicio
de quotas e uma acentuada diferenciacio de
estatutos e de classificacdes e, por essa via,
legitimando orcamentos competitivos capazes
de premiar a exceléncia.

A avaliacdo no contexto da
educacao contabil

Em geral, as atividades de avaliacdo sio
bem conhecidas nas organizacdes educativas
e sdo tarefas de ha muito desempenhadas por
educadoras e professores. Agora, porém, a
avaliacdo foi transformada num instrumento
de governacdo politica e numa técnica de
gestdo. De resto, a educacdo passou a importar,
da economia e da gestdo, novas teorias e
metodologias avaliativas, com destaque para a
gestdo da qualidade total e para os processos de
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garantia da qualidade. No limite, a politica pelos
resultados avaliados arrisca-se a despolitizar
a acdo politica, naturalizando o processo de
decisdo, como se este representasse um processo
predominantemente técnico-instrumental, tipico
de uma pds-democracia gestionaria, em busca
da decisdo oOtima, através do calculo racional,
segundo a teoria padrdo da decisio.

E como se tudo fosse a exame, ao
melhor estilo escolar tradicional, mas de
forma desvinculada dos sistemas de regras,
da cultura educacional e da acdo pedagogica,
sendo a avaliacdo transformada num complexo
sistema de expertise, de regras periciais que
transcenderiam a legitimidade, os saberes
teoricos e praticos dos atores escolares,
justificando, assim, a emergéncia dos novos
profissionais da avaliacdo e da garantia da
qualidade. De tal forma que, para professores
e alunos, as novas modalidades de avaliacdo e
de garantia da qualidade tendem a evidenciar
uma natureza estranha, hierdrquica, externa
e heterbnoma, atribuindo-lhes o papel de
objetos, mais do que o de sujeitos, da avaliacio.
Frequentemente, eles sao executantes,
produtores de dados e evidéncias, subordinados
a rigorosos protocolos e tecnologias avaliativas.

Especialmente quando a comparabilidade
e a competitividade sdo consideradas centrais,
no contexto de sistemas de avaliacio que vi-
sam a hierarquizar performances diferenciadas
e competitivas, com consequéncias financeiras,
de status ou mesmo quanto a continuidade de
projetos, cursos ou institui¢ées, uma certa “ge-
ometrizacdo do saber” ocorre, segundo métricas,
padrdes, categorias de alcance mais ou menos
universal (KELLER, 2008). Essa concepcido ins-
trumental e utilitarista de avaliacdo nio visa a
producédo de conhecimento social, mas ¢ sobre-
tudo orientada para a produtividade e o controle
em contextos de reforma do papel do Estado, e
tem resultado numa avaliacio e em processos de
garantia da qualidade fortemente administrados,
de feicdo positivista e neocientifica, em que os
riscos de alta racionalizacio e formalizagcdo bu-
rocraticas, orientadas para o controle, tém sido
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observados (DIAS SOBRINHO, 2008, p. 83).
Ja o socidlogo alemdo Max Weber (1964, p.
750), no inicio do século XX, havia obser-
vado: “S6 a moderna burocratizacdo leva as
suas ultimas consequéncias os exames racio-
nais especializados”.

A avaliacio externa de alunos, de
escolas e universidades tende a ser desvinculada
da investigacdo social, tal como da pratica
pedagdgica de cada professor, para ser usada como
instrumento de auditoria, a luz de uma concepgéo
gestiondria, orientada para a informacdo dos
decisores politicos e para a alocacio diferenciada
de recursos considerados escassos.

Os processos dominantes nessa avaliacao
evidenciam uma espécie de quantofrenia, de
acordo com o conceito usado pelo sociologo
Pitirim Sorokin, em meados do século XX,
entdo a proposito daquilo que imperava nas
ciéncias psicossociais e que podemos estender a
educacio e a pedagogia oficial. Sorokin (1965,
p- 51) chamou a atencdo para a testomania
que, segundo ele, conduz a que “quase todos
os individuos sejam testados, desde o berco
até a cova, antes e depois de acontecimentos
importantes na sua vida”, através da acdo dos
respectivos testocratas. Os exames dominam,
mesmo quando, recorda o autor, Tolstoi obteve
fracas notas em redacdo, Hegel néo satisfez em
filosofia, e no Conservatorio de Mildo ninguém
dava nada por Verdi.

Entretanto, segundo Sorokin, a
matematica, embora sem culpa prépria, foi
sendo instrumentalizada ao servico daquilo
a que chamou o culto da numerologia. Uma
espécie de nova doenga terd emergido entdo: a
quantofrenia. Em tais circunstancias, observa o
autor (SOROKIN, 1965, p. 103), “o0 uso de métodos
matematicos transforma-se numa preocupacio
meramente quantofrénica, nada tendo em
comum com a matematica”. Tal como, concluo
eu, os educadores nio sio educometristas, mas
antes pedagogos lato sensu, que sabem avaliar
pedagogicamente. Sabem, também, reconhecer
a importancia do incomensuravel em educacio
e, ainda, que o objetivismo ¢ frequentemente

Educ. Pesqui., Séo Paulo, v. 41, n. especial, p. 1339-1352, dez., 2015

enganador e alienante, podendo resultar numa
cilada, como lhe chamou Hadji (1994).

Porém, a avaliacdo quantofrénica assenta
na crenca de que tudo ¢ passivel de mensuracio
e de que tudo aquilo que se mede é verdadeiro e
se pode comparar e alcanc¢ar mais facilmente; os
dados correspondem a realidade objetiva, sem
mediagdes tedricas, politicas e outras capazes de
produzir, ou de fabricar, a realidade, ndo sendo,
portanto, construgdes sociais engendradas pelos
proprios referenciais e critérios de avaliacio.
A partir do célculo objetivo e da medicio
dos resultados, desvalorizam-se os processos
e os resultados mais dificeis de captar e de
contabilizar, favorecendo-se a estandardizacio,
a exterioridade, a quantificacdo e a distancia,

pretensamente incontaminada, entre
avaliadores e avaliados.
0 carater olimpico, tal como wuma

certa arrogancia objetivista, que marcam essa
avaliagdo, provém de wuma epistemologia
positivista e da adesdo a pedagogias cientificas
e racionalizadoras, bem conhecidas no passado,
e que tém sido recuperadas no presente. Nao
admitir que as modalidades, as regras e os
processos de avaliacio nio se limitam a observar
a realidade, mas que também intervém sobre
ela, projetam valores e orientacdes de todo
o tipo, afetam as praticas dos atores, optam a
favor e contra certas perspectivas cientificas,
pedagogicas, organizacionais, ¢ criticavel. Com
efeito, uma avaliacdo educacional a margem
de uma concepgédo politica e organizacional de
escola, ou para além de concepcdes educacionais,
de opcgodes curriculares e didaticas, representa
uma impossibilidade, mesmo que os profissionais
da nova divisdo do trabalho avaliativo insistam
em afirmar que nada sabem de educacio e de
pedagogia. O que frequentemente ¢ verdade, pois
a pedagogia foi esmagada pelas tecnoestruturas
organizacionais da avaliacdo, pelos seus
departamentos, agéncias, organizacdes
internacionais e, mesmo, empresas da qualidade.

Porém, uma avaliagdo racionalista e
tecnocratica ¢ compativel com aquilo que
designo por educacio contabil (LIMA, 1997), ou

1343



seja, aquela educacido que conta, coincidindo
com a educacdo que mais facilmente se deixa
contar, mensurar, comparar e hierarquizar,
através de vdarios agentes contadores e de
complexos processos de contadoria.

A educagido contabil define a educagéo
que conta em funcdo do caracter contavel,
mensuravel e comparavel dos resultados
produzidos, tendendo a conceptualizar o aluno
como uma matéria-prima moldavel através
de processos de producdo escolar. Ora, pelo
contrario, como lembrou Paulo Freire, “o aluno
nédo ¢ um corpo indeciso e acomodado, a que o
formador da forma” (FREIRE, 1996, p. 25). Como
sabemos, tem vontade propria e, embora alguns
0 esquecam, sO6 aprende quando quer. Donde o
ensino fica refém, para ser ensino verdadeiro, da
aprendizagem de cada um dos alunos.

Ao invés, tem-se instituido um
paradigma positivista de avaliacdo, baseado
no “mito da medicio” (BROADFOOT, 1996),
ou no “mito da mensuracio de valores”, como
lhe chamou Ivan Illich (1977, p. 78), como se
a avaliacio educacional pudesse constituir um
procedimento puramente cientifico e técnico.
Illich (1977, p. 77), através da sua critica
radical a escola produtivista, sentenciou: “Os
valores institucionalizados que a escola inculca
sdo valores quantificados. A escola inicia os
jovens num mundo onde tudo pode ser medido,
inclusive a imaginacdo e o préprio homem”
Baseia-se, como tal, em concepcdes mecanicistas
e instrumentais de organizacio (organon), que
acentuam as relacdes de tipo mecanico, linear
e causal, a ordem e a centralizagdo, a forte
conexdo, enfatizando os elementos oficiais,
formais e estruturais, definindo os objetivos e
as tecnologias organizacionais e de avaliagdo
como certos, estaveis e consensuais e as escolas
como organizacdes em busca da realizacdo de
objetivos, através da utilizacdo de processos
racionais de decisdo. E essa imagem hiper-
racionalista, em oposicdo as imagens politicas,
culturais, subjetivas e de ambiguidade, entre
outras, que convoca a medicio da performance,
a comparagdo, a competitividade e a
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emulacdo. Ignora-se, assim, que “A medicdo ¢
inevitavelmente um dispositivo tanto politico
quanto técnico, que confere poder aqueles que
o controlam” (BROADFOOT, 1996, p. 206). E
dai, também, a ideia fortemente trabalhada em
termos de legitimacéo politica perante a opinido
publica de que mais avaliacdo, traduzida por
mais exames, por maior rigor e por mais selecio,
corresponde a mais e melhor educacéo; resultado
mais plausivelmente atingivel, pelo contrario,
através da pratica de processos de avaliacdo
formativa (contextualizados, ndo imediatamente
generalizaveis nem universalmente comparaveis
e hierarquizaveis) do que através da avaliacdo
sumativa externa, de tipo contabil.

Avaliacao institucional,
racionalizacao e formalizacao

As dimensdes de tipo racionalista
e formalista transparecem com elevada
frequéncia na legislacdo e noutros documentos,
por exemplo, nos relatérios de avaliacdo
externa das escolas: o pressuposto da definicio
de metas claras, avaliaveis e mensuraveis; a
definicdo de prioridades e de planos de acio
para resolver problemas; a busca de uma visdo
da escola, expressa com clareza e produzida
pelas liderancas; o planejamento estratégico
a longo prazo. Outros elementos incluem,
ainda, a capacidade de a escola atrair alunos,
de captar verbas préprias, o grau de adequacio
das instalagcbes, espacos e equipamentos,
parecendo ignorar-se que, em muitos casos, tais
elementos se encontram mais dependentes do
poder central, ou municipal, do que da decisdo
nas escolas. Ao tomar a escola como unidade
de gestdo, manifesta-se uma visdo insular,
atomizada, como se os avaliadores estivessem
perante instituicbes dotadas de autonomia.
Como se, pelo fato de passar a existir avaliacio
externa das escolas, passasse a sair confirmada,
empiricamente, a autonomia das escolas.

Mas ¢ na andlise dos relatorios de
avaliacdo externa das escolas que se poderdo
encontrar as dimensdes organizacionais mais
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interessantes e significativas, a exigir ulteriores
aprofundamentos. Refiro-me, por exemplo,
a indicios de uma concepg¢do de cultura
organizacional de escolas de fei¢do integradora
e consensualista, como se se tratasse de uma
coisa ou de um artefato, construido pela
direcdo unipessoal de cada escola, a partir do
qual o envolvimento de alunos, professores,
pais e mées, comunidade local fosse sindnimo
de participacdo e a esta fossem associados o
consenso, a harmonia e a auscultacio do outro,
mais do que a participagdo em processos de
tomada da decisdo, o dissenso e o conflito de
agendas e interesses. Outro aspeto relevante ¢
o que se prende com um referencial fortemente
articulado, de natureza racional-burocratica,
para interpretar as relagdes entre o projeto
educativo da escola e o seu plano de atividades,
projeto curricular, regulamento interno etc.,
esquecendo as conclusdes da investigacdo, que
tém chamado a atencio para a “débil articulacdo”
(WEICK, 1976) entre tais elementos, ndo apenas
no interior das escolas, mas também fora delas.

Do ponto de vista dos avaliadores
externos, existem varios elementos
naturalizados e imediatamente associados a
dimensdes positivas (ver TORRES; PALHARES,
2009), sem outra justificacdo ou ponderacio: a
angariacdo de verbas, a assinatura de protocolos
e a celebragdo de parcerias, a inovacdo, a
preocupacido com a imagem da escola e com
a construcdo de uma cultura escolar positiva,
parecendo ignorar-se as possiveis derivas
dessas dimensodes, designadamente através de
processos de fabricacdo da imagem das escolas
(BALL, 2002), de promogdo e marketing, ou
mesmo de um certo ilusionismo para influenciar
os avaliadores.

A amostra de relatérios que analisei
revela textos especialmente criticos quanto a
falta de hierarquizacdo e calendarizacdo dos
objetivos e quanto a resultados escolares abaixo
da média nacional, sem tomar em consideracio
o contexto e o ponto de partida de cada
escola. Pelo contrario, os avaliadores apreciam
positivamente a capacidade de autorregulacdo
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das escolas, mesmo sem esclarecerem o que
se deve entender por isso, principalmente
num contexto de generalizada heteronomia.
Em ambos os casos, parece que, subitamente,
o poder central desaparece e a escola emerge,
solitaria, a margem das relacdes de poder com
a tutela politica e a administracdo central,
fora de conflitos e tensodes, e de toda a gama
de processos de microgestdo. A escola tende a
ser representada como um instrumento técnico-
racional e nio como uma organizacio cultural
e com vinculos sociocomunitarios. Ha, nos
relatérios de avaliacdo externa, pouco lugar
para a discussido de questdes educacionais, de
modelos pedagogicos, de praticas diferenciadas
de organizacdo e gestdo, de relacdes entre o
relatorio de avaliacdo interna e o relatdrio
de avaliacdo externa, e, curiosamente, os
processos de tomada de decisdes nessas escolas
sdo ignorados.

Ainda com pouco significado, os
elementos indicidrios ja antes apresentados
noutro lugar (LIMA, 2012b) ndo podem ser
tomados como conclusdes, mas como possiveis
hipoteses de trabalho para estudos futuros.
De entre as questdes suscitadas, destaco as
seguintes: a) quando se fala de autoavaliacdo
das escolas, tais escolas gozam ja de autonomia
avaliativa, relevando das prerrogativas de
autogoverno e da capacidade de negociacio de
referenciais de avaliacdo com os avaliadores
externos? b) o exercicio de avaliacdo
institucional nio se encontra demasiado
dependente, ou mesmo sobredeterminado, em
funcido de regras heterdbnomas? c) a avaliacio
institucional ¢ mais avaliacdo ou ¢ mais
recolha e gestdo da informacdo de acordo
com os quesitos da avaliacdo externa, ou dos
“instrumentos de apoio a auto-avaliacdo”? d)
a avaliacdo institucional ¢ mais da ordem da
prestacdo democratica de contas, em contexto
de autonomia, ou ¢ mais da ordem da extracio
de contas através de uma instancia inspetiva e de
processos relativamente estandardizados? e) o
que a avaliacio externa avalia verdadeiramente
no contexto de uma administracio centralizada?
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Avalia escolas autonomas ou, sobretudo,
a execucdo local, sobredeterminada pela
administracdo central, das decisées tomadas
pelo centro sobre as suas periferias? f) uma
boa parte dos resultados da avaliacdo externa
das escolas nédo seria imputavel aos governos
e a administracdo central, revelando-se assim
uma espécie de auto-avaliacdo do centro
politico-administrativo sobre si mesmo, embora
realizada de forma fragmentada, e indireta,
através das suas extensdes locais?

O debate tedrico e a pesquisa empirica,
ambos com evidentes implicacdes praticas,
ficam em aberto, especialmente por referéncia a
distintas concepcdes organizacionais de escola.
No contexto da avaliagdo institucional, o que
significa a escola como organizagio educativa?
Qual a natureza dos objetivos da escola, das
suas tecnologias e dos seus processos de
participacdo e de tomada de decisdées? Qual a
concepgdo de aluno? A de simples cliente, ou
consumidor, a de matéria-prima em processo de
transformacdo, ou a de sujeito em processo de
aprendizagem e membro da organizacio?

O que ¢ uma boa lideranca escolar e
uma cultura de escola positiva? Apenas novos
instrumentos de regulacdo e de producio
de resultados escolares, induzidos pelos
discursos gestionarios, ou categorias de analise
teoricamente sustentadas e com potencialidades
interpretativas, segundo distintas abordagens
tedricas cujo estudo ¢ indispensavel a
compreensdo das politicas e das praticas de
avaliacdo escolar?

Esta avaliacdo educacional, de tipo
hiperburocratico, resulta ndo apenas da
ndo superacdo dos mais importantes tracos
da racionalidade técnico-instrumental que
caracterizam a constelacdo de dimensdes a que
Weber chamou burocracia, mas também da
burocratizagio extensiva e em profundidade do
processo educativo, da obsessdo pela escolha
otima, da imposicido da performance competitiva
baseada em resultados quantificaveis, de novas
formas de controle e de escrutinio da acio dos
profissionais. A avaliacdo hiperburocratica ¢
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ainda reforcada: pela sua natureza crescentemente
global, ou transnacional, em termos de integracdo
e comparacdo; pela velocidade e fiabilidade
do tratamento de grandes massas de dados,
através do recurso as tecnologias da informacio
e comunicacio; por uma espécie de taylorismo
informatico que impde novas formas de controle
automatico nas escolas, a estandardizacdo de
categorias e a uniformizacio de processos e
de tempos, apoiando uma recentralizacio da
administracio do sistema escolar que ¢ favorecida
pela automagio, tal como Mauricio Tragtenberg
(2006, p. 266) admitira; por uma maior
especializacéo e divisdo do trabalho pedagdgico e
avaliativo; por uma deslocalizacio das démarches
avaliativas para instancias superiores ou agéncias
externas; pelo apelo a uma base cientifico-
racional, capaz de dar resposta a complexidade
dos problemas e de legitimar tecnicamente os
resultados produzidos e as consequéncias da
avaliacdo; pela introducdo de departamentos
de garantia da qualidade e de monitorizacdo
sistematica, através da acdo de novas categorias de
profissionais especializados em avaliacdo, como
acontece nas universidades; pelas articulacdes
crescentes entre avaliacdo de resultados e
gestdo por resultados, instituindo contratos de
performance e orcamentos competitivos.

Essa visdo utilitarista da avaliagdo,
orientada para a produtividade e o controle,
para a instrumentalizacdo da educacio,
tem resultado numa avaliacdo educacional
fortemente administrada, de tipo neocientifico.
As concepcdes organizacionais de escola
inerentes a referida visdo hiperburocratica
acentuam as dimensdes formais e objetivas,
o cdlculo racional e o planejamento, a
forte articulacdo, de tipo mecanico, entre
os diferentes componentes da organizacio
escolar, a centralizacdo, a ordem e a hierarquia.
Trata-se de uma imagem organizacional
hiper-racionalista, que concebe as escolas
como instrumentos racionais em busca da
realizacdo de objetivos ndo problematicos,
através de tecnologias fidveis, enfatizando as
suas dimensdes formais e estruturais e a forte
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conexio, linearidade e causalidade do mundo
organizacional (LIMA, 2006).

As teorias organizacionais formalistas e
racionalistas adquirem, por isso, centralidade,
desvalorizando a racionalidade limitada outrora
apontada por Herbert Simon (1970), a incerteza
e a ambiguidade dos objetivos e das tecnologias
educacionais, a diversidade cultural e os
conflitos politicos, as distintas e concorrentes
légicas de acdo em contextos micropoliticos
(BACHARACH; MUNDELL, 1993).

Avaliacao, hiperburocracia
e o retorno a escola como
organizacao formal

As orientagées dominantes em torno
da exceléncia, da garantia e da gestio da
qualidade, da avaliacdo e prestacio de
contas, tétm desempenhado um papel central
no processo de racionalizacdo de escolas e
universidades. Consequentemente, em termos
de pesquisa, ganha protagonismo a abordagem
tedrica da escola como organizacio formal, ou
seja, sobressaem as perspectivas de analise de
tipo racional-burocratico e de sistema social. As
imagens organizacionais de pendor mecanicista
e técnico-instrumental tornaram-se mais
comuns, desde logo a partir dos discursos
politicos que, paradoxalmente, insistem nas
criticas a racionalidade burocratica, prometendo
a desburocratizagdo das escolas e universidades
e praticas de feicdo pos-burocratica. Prometem,
ainda, mais descentralizacio e autonomia para
as organizacgoes educativas, mais participagéo,
organizacdes inovadoras e empreendedoras, em
busca da exceléncia.

O governo pela avaliacio e as
organizacdes orientados pelos principios da
performance competitiva, da flexibilidade e
da mudanca teriam sido capazes de superar
a administracdo burocratica, nas diversas
dimensdes que foram criticamente estudadas por
Max Weber. Um dos instrumentos privilegiados
de desburocratizacdo, no contexto da nova
gestdo publica, seria o reforco da avaliacdo
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e dos processos de garantia da qualidade,
contribuindo para a constituicio de organizagdes
educativas mais abertas aos clientes e a outros
interessados, mais dependentes de orcamentos
competitivos e da competicdo por alunos, o
que as forcaria a introducdo de logicas de
concorréncia com outras organizagdes e a
adocdo de mercados internos no seu interior
(entre faculdades, departamentos, cursos, classes
etc.). A burocracia estaria morta, ou a caminho
de ser, finalmente, extinta, de acordo com as
promessas das reformas organizacionais e das
novas teorias da qualidade. Mas essas promessas
de desburocratizacdo ocorrem, em simultaneo,
com a burocratizacdo das escolas, isto ¢, com a
sua racionalizacdo e formalizacdo. Implicando
sempre uma questdo de grau, em termos
weberianos, a burocracia educacional tem sido
objeto de uma intensificacdo sem precedentes,
acompanhada por objetivos de modernizagéo e
de racionalizacdo de tipo econdmico e técnico-
instrumental, servidos por poderosas tecnologias
da informacdo e comunicacio.

A primeira vista, os discursos politicos
e as reformas organizacionais parecem
incompativeis com os argumentos que aqui
apresento. E também a maioria dos estudos
tem subalternizado a teoria da burocracia,
deixando-se atrair pelas abordagens pos-
burocraticas da autonomia, flexibilidade e
adhocracia, pelas promessas de participacio,
de decisdo democratica e de cidadania
organizacional, pelos conceitos de organizacio
em rede e de acdo publica, entre outros, e
confundindo desmaterializagdo dos processos
administrativos com desburocratizacgio.

Entretanto, no dominio da analise
socioldgica das organizacdes educativas, a
reacgdo, justificada e academicamente produtiva,
contra o quase monopdlio das interpretacdes
burocraticas e racionalistas que dominaram
até a década de 1970 contribuiu para um
pluralismo teoérico sem precedentes, de que
muito nos temos beneficiado. H4 mais de duas
décadas que defendo as vantagens das analises
plurais e multifocalizadas das organizagdes
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educativas, o cruzamento hermeneuticamente
produtivo entre distintos modelos, faces,
imagens das organizacdes educativas, contra
o exclusivo das interpretacdes juridicas, das
prescricbes doutrindrias das correntes da
gestdo, do monolitismo das interpretacdes
burocratico-racionais e formais, e das visdes
funcionalistas e sistémicas. Embora criticando o
ecletismo e as tendéncias para a fragmentacio
dos estudos organizacionais da educacdo, sou
favoravel ao exercicio sustentado dos olhares
cruzados, e até mesmo tensos e contraditorios,
o qual contribuiria para ultrapassar as logicas
impostas pelos paradigmas sociologicos de
analise organizacional (BURRELL; MORGAN,
1979) enquanto linhas paralelas que nunca
se encontram nem dialogam, dessa forma
incorrendo numa incomensurabilidade
paradigmatica. Tenho criticado a excessiva
centralidade dos modelos formais e racionais,
defendendo que sejam desafiados por outras
abordagens ndo mutuamente exclusivas
como sdo as analises politicas, culturais, de
ambiguidade, neoinstitucionais, entre outras.
Essas e outras perspectivas socioldgicas de
analise sdo modos de ver, de interpretar,
de estudar; sdo lentes que, se ndo relevam
imediatamente das realidades educativas,
sdo referenciais tedricos que nos ajudam a
compreendé-las.

Em qualquer caso, a pertinéncia tedrica
das diferentes abordagens ndo ¢ absolutamente
independente da realidade organizacional a
estudar. No limite, a forma como compreendemos
as organizacdes educativas e lhes atribuimos
sentidos ndo espelha, nem reflete de forma
limpida, tais organizacdes, mas, por outro lado,
ndo deixard de interferir nessas organizagdes
enquanto contextos sociais relativamente
condicionados pelas nossas representacoes.

Se as interpretacdes racionais, formais
ou burocraticas das organizacdes educativas
nunca chegaram a ser completamente
afastadas, foram realmente esbatidas a partir da
década de 1970. A “ambiguidade” e a “anarquia
organizada” (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972;
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COHEN; MARCH, 1974) e o conceito de
“sistema debilmente articulado” (WEICK, 1976),
tal como a influéncia exercida pelo trabalho
de Victor Baldridge (1971) no dominio da
analise politica das universidades, concorreram
teoricamente com as visdes racionalistas de
organizacdo formal, mais ou menos descrita,
de forma singular, nos estatutos e nas regras
formais, representada graficamente através de
organogramas eloquentes, mas planos, sem
profundidade nem dinamismo, enclausurados
por injuncdes juridicas e administrativas.
Dessa forma, permaneceram relativamente
indiferentes as agdes dos atores, subordinados
teoricamente a uma certa monorracionalidade
e a objetivos organizacionais representados
como consensuais e sem disputa, alcancados
através de tecnologias certas e estaveis, por
processos racionais e lineares de decisdo, em
busca da solucdo otima, visando a maxima
eficiéncia e eficdcia. Mas até mesmo quando,
em 1965, no Handbook of organizations,
editado por James March, Charles Bidwell
escreve um capitulo sobre a escola como
organizacdo formal, o autor revela, de certo
modo contraditoriamente, como as escolas
parecem escapar a uma interpretacdo racional-
formal, apresentando uma “fraca estruturacio”
e especificidades que so outras “lentes” teoricas
viriam a permitir explorar, como por exemplo
uma certa “invulnerabilidade” dos docentes
relativamente a certas regras formais e alguma
resisténcia a autoridade oficial (BIDWELL,
1965, p. 1014). As escolas e universidades,
como organizacdes formais e complexas - no
sentido que lhes atribuiu Amitai Etzioni (1974)
-, em suma, como organiza¢des burocraticas,
nunca deixaram de estar presentes na pesquisa,
designadamente a partir da influéncia de
estudos sobre a sociologia da burocracia, como
os de Martin Albrow (1970), Nicos Mouzelis
(1975), Bengt Abrahamsson (1977), Stewart
Clegg (1990), entre outros. Abrahamsson (1977),
insistiu, vigorosa e pertinentemente, no fato de
ser precipitado afastar a andlise burocratica-
racional das organizacdes, independentemente
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dos ataques de que era alvo e, especialmente,
das propostas de desburocratizagdo, ou de
gestdo democratica, que eram, alternativamente,
apresentados no plano politico, administrativo
ou educacional. Varios autores chamaram a
atencdo para as contradi¢des entre discursos
politicos e projetos politico-pedagogicos, por
um lado, e, por outro, para a nossa incapacidade
de transformar a dominagdo racional-legal na
administracdo educacional. Tais contradi¢des
foram assumidas quando alguns autores,
apesar de defenderem a democratizacdo das
organizacdes educativas e do seu governo, nao
deixaram de analisar a introducdo de politicas
de inspiracdo neotayloriana e de destacar o
possivel reforco da organizacdo burocratica
no contexto da introducdo da racionalidade
econdmica e gestiondria na educacdo, por
influéncia da Nova Gestao Publica, das reformas
do Estado e de suas parcerias com o mercado e a
sociedade civil, pelo protagonismo da avaliacio
e da gestdo da qualidade em grande escala e
em termos comparativos e competitivos, pelo
regresso, em forca, dos exames nacionais
estandardizados, pelo recurso generalizado a
avaliacdo institucional.

Sob o lema da desburocratizagdo
da administracdo publica, pretensamente
reinventada, tivemos dificuldades em interpretar
o novo gerencialismo e os discursos a favor da
descentralizacdo, da devolucdo e da autonomia,
da participacdo e da prestacdo de contas, das
melhores praticas, dos benchmarks, da criacdo
de mercados internos nas organizagoes. Foi,
por vezes, dificil compreender como os ataques
politicos a burocracia ndo provinham ja das
teorias democraticas e participativas, nem dos
chamados adeptos da antiorganizagio, mas, pelo
contrario, provinham dos defensores da reforma
do Estado que apresentavam como critério a
racionalidade economica, o empreendedorismo,
o protagonismo do cliente, num contexto em que
a burocracia-racional e suas dimensdes fizeram,
e continuam a fazer, carreira.

Nesse contexto, a tdo celebrada cultura
de avaliacdo, entendida como quesito para
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escolas e universidades de melhor qualidade,
mais competitivas e legitimadas socialmente,
exigia uma interpretacdo a luz de uma cultura
integradora, compativel com a analise formal-
burocratica das organizagoes, tendencialmente
monorracionais, em funcdo da hegemonia da
otimizacdo e da maximizacdo. A cultura de
avaliacdo ¢, afinal, a aceitacdo de processos e de
légicas de acdo monocultural e monorracional,
da racionalidade técnico-instrumental, do meio
otimo, produzida através da pratica sistematica
de um certo tipo de avaliacdo: uma avaliacio
racionalista, formalista, instrumental.

Niao  surpreende, por todas as
transformacdes operadas ao longo das ultimas
décadas, que um dos pioneiros da teoria da
anarquia organizada, Johan Olsen, tenha
escrito um artigo intitulado “Talvez seja tempo
de redescobrir a burocracia”. Aqui revela que a
burocracia nio ¢ um dinossauro extinto pela
Nova Gestdo Publica ou pelas organizacdes em
rede, de tipo cooperativo. Como Olsen (2005)
observa, uma administracdo legal-burocratica
comporta elementos institucionais e ndo apenas
técnico-instrumentais, rotinas, certamente, mas
nédo necessariamente maior rigidez. Weber, pelo
contrario, considerou a burocracia maleavel e
adaptavel as organizacdes publicas e privadas,
ao Estado capitalista e ao Estado socialista.

Hierarquia, mercado competitivo
e cooperacdo surgem hoje em complexas
combinagcdées em Estados, administracdes e
organizacdes marcadas por forte hibridismo.
Cristopher Pollitt e Geert Bouckaert (2011, p.
118-125) falam da possivel contraposicido de
um “Estado neoweberiano” ao modelo anglo-
saxdo do “Estado-gestiondrio”, moldado pela
nova gestdo publica. Os elementos weberianos,
segundo os autores, compreendem a centralidade
do Estado, o papel da democracia representativa
e do direito administrativo, a preservacio
da ideia de servico publico. J& os elementos
associados ao prefixo neo incluem a orientacio
para o cidaddo através de alguns mecanismos
de mercado, certas praticas de democracia direta
complementares a democracia representativa, a
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combinagdo de processos de controle er-ante
e exr-post, a profissionalizacdo do funciondrio,
acrescentando a sua condi¢do de perito a de
gestor profissional ao servigco das pessoas.

Nota final

Sdo varios os elementos politico-
administrativos que poderiam ser convocados
para justificar a intensificacio da formalizagdo
e a alta racionalizacdo em curso nas escolas e
universidades. A avaliacdo institucional e os
processos de garantia da qualidade parecem-me
centrais a esse processo, a que tenho chamado
de hiperburocratizacdo da administracio
educacional (LIMA, 2012c), servido pelas
tecnologias da informacdo e comunicacio e
respectivas plataformas informaticas.

A educacdo escolar, sem recurso a
avaliacdo pedagdgica e organizacional,
parece uma impossibilidade, sobretudo
porque alienaria as possibilidades de uma
avaliacdo formativa e de uma avaliacio
institucional visando a melhoria das escolas e
de seus processos educacionais. Mas s6 numa
“escola examinatoria”, como lhe chamou
Michel Foucault (1998, p. 156-148), s6 numa
escola subordinada a vigilancia, a rivalidade
e ao “homem calculavel”, uma avaliacio
quantofrénica conhecera plena justificacdo. A
desumanizacio da educacio e a alienacdo de
docentes e discentes serdo, nesse caso, um dos
custos a suportar.

As teorias da avaliacéo, tal como muitas
praticas avaliativas democraticas, comportam
uma multiplicidade de alternativas capazes
de desafiar o senso comum dominante.
Caso contrario, temo que a educacio seja
transformada em cada vez mais avaliacdo e
mensuracdo, e em cada vez menos educagéo
e promoc¢do de uma cultura integral do
individuo; esta ultima crescentemente
desvalorizada pelo rigorismo dos saberes
considerados essenciais, embora quase sempre
estreitos, e pela reducdo do conhecimento
escolar a sua natureza contabil.
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Quanto a formalizacdo e racionalizagdo
(ou seja, a burocratizacdo de alta intensidade)
das escolas e a correspondente necessidade de
recorrermos mais as perspectivas analiticas de
tipo racionalista, creio ter deixado exemplos
suficientes para discussdo. As escolas e
universidades sdo, cada vez mais, objetos de
formalizacéo e, por isso, cada vez mais e melhor
interpretadas enquanto organizacdes formais.
Isso foi também concluido, recentemente,
por Francisco Ramirez (2013), a proposito
dos impactos dos mecanismos de avaliacio
e garantia da qualidade nas universidades.
Ramirez apresenta varios exemplos, desde
0s critérios para contratacdo e promocio de
professores, passando pela avaliacdo para
a concessido de fenure e pelos processos de
garantia da qualidade, até aos relatérios
anuais dos professores na Escola de Educacio
da Universidade de Stanford, cujo modelo
apresenta no seu artigo.

As imagens das escolas e universidades
como comunidades, colégios, arenas politicas,
anarquias organizadas, sistemas debilmente
articulados, entre outras, nio se tornaram
inuteis ou dispensaveis, mas as avaliagdes
estandardizadas, de tudo e de todos, vém
transformando, quase totalitariamente, as
organizacdes educativas em organizagoes
altamente racionalizadas e formalizadas, com
suas missbes e visdes, planos estratégicos,
sistemas de auditoria e garantia da qualidade,
em busca do estatuto de ator racional,
a semelhanca de um individuo que age
estrategicamente, a fim de maximizar as suas
oportunidades e de perseguir diligentemente
os seus interesses. O empreendedor individual,
inovador e criativo, que marcou o espirito do
capitalismo, ¢ mimeticamente reproduzido a
escala das grandes organizagdes educativas do
nosso tempo, que, de resto, ha muito deixaram
de ser realidades extraecondmicas. Nesses
termos, dificil seria compreender a pretensa
superacio de uma boa parte das mais relevantes
dimensdes do tipo-ideal a que Max Weber (1964)
chamou burocracia, ou “autoridade racional-
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legal”, cuja expansio irreversivel vaticinou, alcance e a velocidade que agora sdo inerentes
embora muito longe de poder imaginar o a ciberadministracdo e ao governo eletronico.
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