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Politicas educativas e avaliacao das escolas:
Por uma pratica avaliativa menos regulatdria

Almerindo Janela Afonso
Universidade do Minho

A avaliagéo educacional no seu sentido mais amplo (ou seja, a avaliagdo dos
estudantes, dos professores, das escolas, dos sistemas educativos e das politicas
educativas) continua a ter hoje uma centralidade politica, uma dimensao simbolico-
-ideologica e uma visibilidade social facilmente constatéveis. As explicagdes para este
facto estao disponiveis, ha vérios anos, na ja vasta literatura da especialidade produ-
zida em palses centrais, e alguma também em Portugal, ainda que, como seria de
esperar, nem todas essas explicagdes valorizem as mesmas dimensoes, salientem os
mesmos objectivos, ou adoptem os mesmos valores e principios. Assim, por um lado,
nos sectores mais conservadores, a avaliacio educacional tende a ser assumida como
instrumento de controlo administrativo-pedagégico ou mesmo como dispositive de
vigilancia pandptica ao servico da tecnoburocracia dos sistemas de ensino - o que,
alids, consubstancia (como em vérias conjunturas histéricas ficou evidente) uma
forma de actuagao predominante em sistemas politicos autoritérios, mais permeaveis
aos valores tradicionais da ordem, da disciplina e da hierarquia sociais; por outro lado,
nos sectores mais liberals, a avaliacio educacional tende a ser concebida predominan-
temente como um Instrumento de seleccio meritocratica de natureza individualista
ou, mais recentemente, também comeo instrumento de gestao subordinada aos novos
valores da produtividade instrucional, da performatividade e da prestacdo de contas,
numa estratégia de inducio de l6gicas de mercado ou de quase-mercado na educa-
cao; finalmente, em sectores mais progressistas, a avaliagdo educacional tende a ser
vista e valorizada como um meio de propiciar e favorecer o desenvolvimento pessoal
e colectivo (cognitivo, moral, emocional, relacional...), como um instrumento de
promocio de aprendizagens criticas e reflexivas e de melhoria dos programas e
projectos educativos, incluindo a transparéncia e democraticidade dos processos de
decisao relativos as meso e macro politicas educativas, e como uma condigio para
estruturar modelos negociados de responsabilizagdo (accountability) que envolvam,
em diferentes assuntos e &mbitos de actuagio, os varios actores e decisores educativos.
Como se depreende, as duas primeiras tendéncias inscrevem-se predominantemente
numa légica (forte) de regulagdo, enquanto a terceira pode ser referenciada a uma
légica de regulacdo mais fraca, ou até a uma légica de emancipacao.

Temos vindo a assistir, desde meados dos anos oitenta do século passado, a
um crescente retomar do protagonismo da avaliagdo como dispositivo de regulagao
e controlo dos sistemas de ensino. Em muitos dos pafses capitalistas ocidentais mais
avancados, e de uma forma mais explicita e intencional do que em outros momentos
ou conjunturas sécio-politicas, a avaliagdo ampliou as suas fronteiras e diversificou
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a sua presenca, passando a incidir, simultaneamente, nos resultados académicos dos
estudantes, na acgdo dos professores, na actividade das escolas e também na prépria
definicdo e implementagdo das politicas educativas.

Em paises como, por exemplo, os EUA e a Inglaterra, e coincidindo com a dltima
grande vaga de reformas referencidveis ao que tem sido designado como projecto
de modernizacdo conservadora, a centralidade da avaliacdo educacional adveio do
facto de esta conter a possibilidade de se transformar num dos instrumentos mais
eficazes para introduzir mudancas inspiradas numa nova ideologia emergente. Trata-
se, como & sabido, da ideolegia da nova direita - uma espécie de melting pot politico,
econdmico e cultural onde se fundem valores e interesses contraditérios de origem
liberal e conservadora os quais tém tido expressdo através de muitas das medidas
e decisdes tomadas por diferentes governos deste perfodo.

Neste contexto, uma das expressdes mais fortes da nova obsessdo avaliativa
é a volta aos exames nacionais (agora designados de avaliagac externa ou de provas
estandardizadas ou aferidas), pretendendo cumprir duas funcées basicas complemen-
tares: servir de instrumento para reforcar o controlo central por parte do Estado
relativamente ao que se ensina (e como se ensina) nas escolas publicas e, simulta-
neamente, promover pressdes competitivas entre os estabelecimentos de ensino
publicos (ou entre estabelecimentos publicos e privados), induzindo um efeito de
hierarquizacdo e de emulagéo através da publicitagdo e ampla divulgagio dos resul-
tados escolares dos estudantes (rankings).

O que é novo em todas estas mudancas, no entanto, ndo é propriamente o
facto de o Estado usar a avallagdo como instrumento de controlo, mas sim o facto
de o controlo sobre os resultados escolares nao se subordinar nem se restringir a
uma mera ldgica burocrética, articulando-se agora com mecanismos de mercado (ou,
mais exactamente, de quase-mercado). Além disso, ao menos ao nivel da ideologia
dominante, os bens educativos passam a integrar (sem serem ressalvadas as especifi-
cidades que lhe sao inerentes) o conjunto mais amplo dos bens mercadorizdveis,
ou seja, os bens sujeitos & lei da oferta e da procura - quebrando-se assim a vinculacio,
historicamente estabelecida, entre a educacdo como direito e bem colectivo e a
obrigacdo do Estado democrético de a prover e assegurar através do principio da
igualdade de oportunidades.

Neste novo contexto, o Estado ndo se retira nem abdica do seu poder de
direccdo e de controlo sobre o sistema educativo, apesar de, em conjunturas espe-
cificas e de diversos modos, fomentar a tendéncia para uma (re)definicio dos actores
educativos como clientes ou consumidores; aceitar passivamente a possibilidade de
novas discriminagbes e exclusbes como consequéncia perversa da desvalorizagao
da escola publica; permitir a liberalizagdo das escolhas educacionais sem levar em
conta a desigual distribui¢do social do capital cultural e econémico; ou, ainda, deixar
fragilizar direitos e conquistas da cidadania democratica em decorréncia da dimi-
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nuicao dos investimentos publicos na educagdo e nas restantes politicas soclais.
Apesar de tudo o que isto poderia pressupor, e tal como alguns autores tém chama-
do a atencéo (cf, por exemplo, Gamble, 1994}, ¢ Estado ndo deixou de reforgar o
seu poder coercitivo e de exercer o seu papel de regulagdo social, continuando, ao
mesmo tempo, a favorecer e a promover a expansdo do mercado e, conseguente-
mente, procurando justificar a sua propria retraccdo em termos de responsabilidades
e ambitos de actuagéo.

No que diz respeito mais concretamente a educagdo, os governos de inspiragao
neoliberal e neoconservadora tém adoptado politicas hibridas que sdc a expresséo
daquilo que atras afirmei: por um lado, assiste-se a um aumento do controlo do
Estado sobre as escolas, através, por exemplo, da criacdo de curriculos ou pardmetros
curriculares nacionais, e através do reforgo de dispositivos de inspecgao e de avaliagao
externa; por outro lado, verifica-se a criagdo de mecanismos de liberalizacdo e de
privatizacao, e a adopgao de modelos de administragdo gue conferem uma maior
autonomia processual aos estabelecimentos de ensino e incentivam a criagdo de
parcerigs com actores externos ao sistema, pretendendo assim promover a co-
-responsabilizagcao em relacao as fungdes educativas e de gestao.

Embora os governos de coligacao da nova direita tenham, de forma mais radical,
adoptado as politicas avaliativas que acabo de referir, hd que ressalvar que outras
versdes mais soft e hibridas de politicas idénticas foram, nessa mesma época e
também posteriormente, promovidas igualmente por governos de sustentagao parti-
daria distinta {ver, entre outros casos, as politicas dos partidos trabalhistas na década
de oitenta em paises como a Nova Zelandia e a Austrdlia e, ja na década de noventa,
as politicas do New Labour na Inglaterra). No caso portugués, por exemplo, 0s governos
apoiados pelo Partido Socialista {1995-2002) acabaram por revelar alguma ambiguidade,
valorizando e concretizando os exames nacionais e as provas aferidas mas, ac contrério
de outros, resistindo a publicagio dos rankings das escolas enquantc mecanismo
discriminatdrio de promogdo de efeitos de guase-mercado no sistema educativo,

Consideradas todas as especificidades que ha gue acautelar e que, como seria
de esperar, continuam (e continuarao) a diferenciar, em maior ou menor grau, as
praticas de governos de distintas orientacdes politico-partidarias, parece, mesmo
assim, constatar-se que, sobretudo nas duas Gltimas décadas, a avaliagdo ganhou
uma visibilidade social que é relativamente indiferente as concepgdes e realidades
politicas que lhe subjazem. Nao sendo, neste texto, oportuno desenvolver e fun-
damentar a afirmagio anterior, gostaria apenas de observar que aquela aparente
consensualidade ou convergéncia torna mais dificil demonstrar que a adopg¢do de
certos dispositivos de avaliagdo externa (sobretude os que sdo exclusivamente baseados
em indicadores quantificdveis e mensurdveis) ndc apenas nao contribui para a to
propagandeada melhoria da qualidade do ensino, como constitui um retrocesso
politico e educacional injustificivel face, sobretudo, aos progressos cientificos e
epistemolégicos gue tém conduzido a avaliagdo (e a teoria da avaliagdo) para pers-
pectivas anti-positivistas, mais rigorosas, complexas e pluralistas.
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Tal como tenho observado em outras oportunidades a propésito deste mesmo
assunto, a emergéncia do chamado Fstado-avaliador exemplifica bem este retrocesso
porgue promove a recuperagao e actualizagdo de muitos daos pressupostos positivistas
e quantitativistas tornados anacrénicos pelo proprio desenvolvimento e aperfeicoa-
mento das préticas e teorias da avaliacdo (cf. Afonso, 1998a). Do meu ponto de vista,
este ¢ talvez um dos mais importantes aspectos a considerar na andlise das politicas
avaliativas, muito embora seja negligenciado em muitos dos trabathos que utilizam
o conceito de Estado-avaliador. Dito de outro modo, ndo se pode analisar de forma
consistente o Estado-avaliador sem considerar em simultaneo as estratégias e modelos
de avaliagao que esta forma de actuagdo do Estado pressupde ou privilegia.

Como se sabe, o conceito de Estado-avaliador (evaluative state) surgiu inicial-
mente no ambito dos estudos relativos as politicas de ensino superior, procurando
designar uma nova forma de actuagio do Estado {cf. Neave, 1988, 1998; ver também
Afonso, 1998b; Broadfoot, 2000). Neste nivel de ensino, e segundo alguns trabalhos
mais recentes, tém ocorrido mudancas no modo de regulacio que flustram bem a
transicdo de um modelo de controlo estatal para um modelo de supervisdo estatal.
Entre um modelo de regulacido burocratico e centralizado em que o Estado mantém
sob a sua alcada todos os aspectos do ensino superior (acesso, curriculos, nomeacao
de pessoal, normas para concessdo de graus, etc,) e o seu oposto, isto é, um modelo
de controlo totalmente baseado no mercado, a tendéncia nos Ultimos anos em
termos de ensino superior na Europa ocidental (e também em Portugal) tem sido a
adopgdo de um modelo hibrido (modelo de supervisdo) que conjuga o controlo pelo
Estado com estratégias de autonomia ou de auto-regulagéo institucional. A vigéncia
deste modelo tem conduzido a aprovagdo de leis de autonomia que t&m transferido
para as instituicbes “os detalhes da aplicagdo das politicas de ensino superior, bem
como a gestao corrente’ Ao mesmo tempo, 0s governos “passaram a controlar apenas
algumas varidveis do sistema consideradas importantes, como 0s custos por aluno,
0 ntmero de alunos admitidos, as taxas de retencdo, o nimero de licenciados produ-
zidos [e] as instituicbes passou a competir auto-regular-se, por forma a que os
parametros do seu funcionamento se situem dentro dos valores aceitaveis para o
Governol...]" (cf. Correia; Amaral & Magalhaes, 2000).

E precisamente neste contexto que emerge uma certa concepcdo de Estado-
avaliador que, segundo uma outra autora, implica trés aspectos fundamentais: a
concentragao da administracao central na dimenséo estratégica de desenvolvimento
do sistema, definindo os objectivos e os critérios de qualidade do produto final; a
emergéncia de poderosos érgdos intermediarios de especialistas funcionando como
agentes directos de avaliacdo e coordenacio; e a énfase na auto-regulagio das
instituicdes” E acrescenta: "A transformacédo do papel do Estado ndo implica, no
entanto, uma diminuicdo do seu poder [...] A principal contradicdo do Estado avaliador
reside exactamente na énfase simultanea, por um lado, na desregulacio e na autonomia
institucional, e, por outro, no desenvolvimento de um corpo regulatério condicio-
nando a acgao institucional” (cf. Seixas, 2001).
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Todavia, se pensarmos em termos de ensino basico ou secundario no &mbito
da realidade portuguesa, talvez possamos dizer que a presenca do Estado-avaliador
é substancialmente distinta da atras referenciada, uma vez que a configuragdo da
autonomia das escolas, nestes niveis de ensino, estd muito longe da configuragéo
da autonomia das universidades, ou mesmo da autonomia de outras instituicoes
de ensino superior. Assim, a presen¢a do Estado-avaliador ao nivel do ensino néo-
superior expressa-se sobretudo pela promogao de um ethos competitivo que comega
agora a ser interiorizado face as pressdes sociais e familiares exercidas sobre as
escolas através da avaliacio externa (exames nacionais, provas aferidas, presencas
mais assiduas de agentes da inspecgao Geral da Educagdo, e desenvolvimento de
novos departamentos centrais de avaliacdo educacional), e também através do pre-
dominio de uma racionalidade instrumental que tende a sobrevalorizar indicadores
e resultados quantificaveis sem levar em consideragdo 0s contextos e s Processos
educativos. Neste caso, a autonomia das escolas, mais retérica do que real, acaba
por ser um pretexto para a avaliagdo e para a responsabilizagéo dos actores educativos
- 0 que, alids, de um ponto de vista neoconservador e neoliberal, é absolutamente
essencial para promover uma nova representagdo sobre o papel do Estado, cada
vez mais distante das suas funcdes de bem-estar social e das suas obrigagtes como
principal provedor e fornecedor de bens e servigos educativos publicos. Em qualquer
dos casos, quer ao nivel do ensino superior, quer ao nivel do ensino bésico e secundario,
a emergéncia do Estado-avaliador inscreve-se numa légica regulatoria que entra em
tensio com uma légica mais emancipatéria — esta, sim, mais congruente com a
actuacdo democratica do Estado, a qual ndo pode deixar de ser permedvel as exigén-
cias legitimas relativas aos direitos sociais e educacionais fundamentais.

Sendo certo que as I6gicas da regulagdo e as [ogicas da emancipagao ndo sao
radicalmente incompativeis, antes se inscrevendo, de forma tensa e contraditoria,
no mesmo continuo politico e social, mais do que excluir em qualquer situagao a
legitimidade de certas formas de avaliacdo, penso que é mais adequado por em
confronto as diferentes modalidades de avaliaciio educacional e analisar criticamente
o que se ganha e o que se perde quando algumas delas se tornam politica e social-
mente hegeménicas, enquanto outras sao subalternizadas ou mesmo esquecidas.

Neste sentido, o que estd em causa nas politicas educativas actuais, sobretudo
aquelas que tém um cariz mais neoliberal e conservador, é o predominio de formas
de avaliagdo externa como se fossem as Unicas legitimas ou capazes de promover
a qualidade da educagao escolar.

Se considerarmos que a qualidade da educacao escolar ndo se consubstancia
apenas na sua qualidade cientifica e pedagdgica, mas também, e em simultaneo, na
sua gualidade democrdtica, ndo poderemos deixar de exigir que a avaliagdo das
escolas se estruture através de procedimentos mais complexos, diversificados e muito
distintos daqueles em que se tém baseado os exames externos estandardizados. Ha
igualmente que repensar as formas de avaliagdo educacional (e, especificamente, a
avaliacdo institucional) de tal modo que as alternativas ndo sejam apenas aceitar
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como inevitdvel que esta se inscreva ou na /égica do Estado ou na légica do mercado.
Uma alternativa mais avancada implica equacionar outras possibilidades que pressu-
ponham nao apenas um maior respeito pela autonomia profissional dos professores
como também um papel mais activo dos outros actores escolares e da comunidade.

Num momento em que as formas de actuacio do Estado estao em redefini¢o,
a adopgao de medidas de descentralizacdo de responsabilidades teria que implicar
o reconhecimento de que a autonomia das escolas (no sentido politico e pedagdgico)
€ mais congruente com modelos de atto-avaliacdo do que com modelos de controlo
burocratico ou de mercado. Paradoxalmente, o gque temos assistido é precisamente
O contrétio.

Como, em Portugal, ndo temos qualquer tradicio de auto-avaliagdo das escolas
dos ensinos basico e secundério, gostaria, no entanto, de lembrar que ha que comecar
por desconstruir a representagio vulgar que nos leva frequentemente a pressupor
que esta forma de avaliacio & facllmente operacionalizavel por dever ficar sob o
controlo directo e imediato dos actores locais e institucionais.

Entre outros contributos analiticos, os estudos sociolégicos tém mostrado que
a escola é uma organizagdo complexa, um espaco onde se actualizam relacdes de
poder, de conflito e de negociagio, um lugar onde se expressam interesses e pers-
pectivas divergentes e objectivos ndo consensuais. Neste sentido, nao & faci construir
formas de auto-avaliagdo, que possam evitar alguns dos efeitos e tensdes que sdo
decorrentes da pluralidade de sentidos, poderes e perspectivas que se jogam em
contexto escolar, baseando-se apenas em processos de reflexividade que favorecam
¢ envolvimento critico e criativo dos préprios profissionais nos processos de regulagio
da acgao educativa a nivel local e institucional. Nao hd, assim, nenhuma modalidade
de avafiagdo das escolas (incluindo a auto-avaliagao) que nos desobrigue de levantar
a questdo de saber quais sdo as suas potencialidades e limites, quer em relagao aos
seus fundamentos politicos e epistemoldgicos, quer em relacdo aos objectivos pre-
tendidos, quer, ainda, em relacio as formas e condicdes da sua operacionalizagdo.

Ndo querendo, em circunsténcia alguma, fazer da formagdo um bode expiatério
OU uma panaceia, tenho reafirmado a este propésito que uma ampla formagéo dos
professores em avaliacao se torna cada vez mais urgente para que estes profissionais
possam ter oportunidade de reflectir de uma forma mais sistematica e rigorosa sobre
a complexidade e diversidade dos processos e instrumentos de avaliagdo educa-
cional. Sem essa competéncia {que deve ser acrescentada a todas as outras que sio
inerentes a uma concepgio de professor como profissional e intelectual empenhado)
sera mais plausivel esperar que os diferentes sistemas de avaliagdo (e meta-avaliagio)
constituam um novo monopélio clentifico e técnico assente exclusivamente em
estruturas especializadas e organizacdes especificas (eventualmente com grande
autonomia em rtelacdo ao Estado), mas radicalmente afastadas dos interesses dos
actores educativos concretos e dos contextos locais e institucionais onde estes
desenvolvem a sua accio.
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Sem a participagdo dos interessados nao é possivel fazer uma reflexdo politica,
tedrica e tecnicamente consistente que ponha em confronto duas questdes essenciais:
a quesiao da responsabilizagdo dos actores, escolas, sistemas educativos e governos,
e a questdo das possibilidades e limites da avaliabilidade desses mesmos actores,
organizacdes e contextos. E pelo confronto critico entre avaliabilidade e responsabi-
lizacdo que passa o aprofundamento de algumas das questdes mais centrais das
politicas @ modelos de avaliagdo contemporaneos.
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