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Resumo: O presente manuscrito tem por objetivo sumariar a produgdo académica sobre accountability no Brasil, por meio de um
balango das bases tedrico-conceituais de estudos abrigados pelo tema evidenciando perspectivas de analise em futuros trabalhos
sobre o tema. Em termos metodoldgicos, efetua estudo exploratorio de teses e dissertacdes produzidas entre 1987-2016, nas subareas
da administracdo, ciéncia politica e educacdo, destacando focos tematicos e autores de referéncia. Chama atencéo para a dispersdo
tedrica na abordagem do tema e a escassez de trabalhos que problematizam a accountability do ponto de vista das bases conceituais.
Palavras-Chave: Avaliagdo educacional, Prestacéo de contas, Responsabilizacéo.

Abstract: The article aims to summarize the academic production on accountability in Brazil, by assessing the theoretical and
conceptual bases of studies contained within the topic, bringing forward possible perspectives of analysis in future works on the
subject. In methodological terms, it conducts an exploratory study of theses and dissertations produced between 1987-2016, in the
subareas of business administration, political science and education, highlighting specific themes and relevant authors. It draws
attention to a theoretical dispersion when approaching the theme and the scarcity of works that problematize accountability from a
point of view of its conceptual bases.
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Resumen: El articulo pretende resumir la produccion académica sobre la rendicion de cuentas en Brasil, mediante la evaluacion de
las bases tedricas y conceptuales de los estudios abarcados por el tema, presentando posibles perspectivas de analisis en trabajos
futuros sobre el tema. En términos metodoldgicos, realiza un estudio exploratorio de tesis y disertaciones producidas entre 1987 y
2016 en las subareas de administracion de empresas, ciencia politica y educacion, destacando temas especificos y autores relevantes.
Llama la atencién sobre una dispersidn tedrica al abordar el tema y la escasez de trabajos que problematizan la rendicion de cuentas
desde un punto de vista de sus bases conceptuales.

Palabras clave: Evaluacion educativa, Rendicién de cuentas, Responsabilidad.
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INTRODUCAO

Conceito central nos debates
contemporaneos sobre governagao democratica, o
tema da accountability comecou a ser difundido
no Brasil no periodo subsequente ao do
esgotamento do regime militar, em conciliagéo
com reformas neoliberais e gerenciais no aparato
do Estado. Na educacdo, as primeiras iniciativas
de vinculacdo entre politicas de avaliagdo e
accountability surgiram na primeira década do
século XXI, filiadas as demandas por regulacdo da
qualidade e participacdo social no monitoramento
educacional (AFONSO, 2009; BARROSO, 2005;
BONAMINO, FRANCO, 1999; CASTRO, 2007,
FREITAS, 2007; GATTI, 2009; SOUZA,
OLIVEIRA, 2003).

Apesar de sua novel entrada na educacao, ja
ha algumas décadas o tema desperta interesse de
pesquisadores afiliados a areas de conhecimento
das quais derivam a ciéncia politica e a
administracdo publica. Em estudo recente, Xavier
(2011) efetua um balango tedrico sobre diversos
elementos do processo de accountability
evidenciando  necessidade, & conta das
disparidades encontradas, de investigagbes que
clarifiguem o arcabouco tedrico que sustenta a
analise do tema em diferentes paises, contextos e
areas de conhecimento.

Em outro estudo, que toma por parametro
um balanco critico da literatura recente sobre
accountability, Ceneviva (2006) evidencia
dispersdes na abordagem do conceito €, a0 mesmo
tempo, escassez de trabalhos de orientagéo
empirica na literatura brasileira. Diante das
discrepancias tedricas identificadas pelo autor
consoante 0s campos disciplinares e seus
pesquisadores, igualmente a falta de estudos que
tomem os usos da accountability como referéncia
analitica, mormente no Brasil, enfatiza
necessidade de melhor delimitacdo conceitual e
empirica em investigacdes sobre o tema.

Tendo em conta recomendacBGes como as
aqui  referidas, constitui  propésito  desta
investigacdo sumariar a produgdo académica
sobre accountability no Brasil, por meio de um
balanco das bases teérico-conceituais de estudos
abrigados nessa matéria, evidenciando
perspectivas tedricas em analises futuras.

No que tange aos aspectos metodoldgicos, o
texto em pauta compreende levantamento de teses
e dissertacbes disponibilizadas no Portal da
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de

Ensino  Superior  (Capes), no  periodo
compreendido entre os anos de 1987 a 2016%, e
analise dos trabalhos considerando: a) focos
tematicos; b) autores, obras e teorizacbes sobre
accountability. A coleta do material para
constituicio do corpus considerou trabalhos
afiliados as subareas administracdo, ciéncia
politica e educagdo, e a incidéncia, no texto, de
um dos pares de descritores: avaliagdo e
accountability;  prestacdo de contas e
accountability; responsabilizagéo e
accountability.

Em estudo anterior utilizando os mesmos
critérios de selecdo do material®, porém com
incidéncia em artigos cientificos disponiveis no
Portal de Periddicos Capes, ficou evidenciado que
0 tema da accountability permanece pouco
explorado do ponto de vista da sua potencialidade
semantica e de sua capacidade heuristica. O
interesse de alargamento dos estudos, levou-nos a
efetuar levantamento de teses e dissertagbes com
0 mesmo instrumental metodoldgico.

Em conta dos apontamentos aqui efetuados,
0 texto inicia com uma breve discussdo sobre as
reformas administrativas do Estado brasileiro de
modo a demonstrar mudancas nos dispositivos de
accountability em conformidade as formas
contemporaneas de regulacdo estatal. Na
sequéncia, apresenta os resultados do balanco da
producdo académica brasileira e aponta
perspectivas para futuras investigacbes sobre o
tema.

REFORMAS DO ESTADO BRASILEIRO E
AS MUDANCAS NOS DISPOSITIVOS DE
ACCOUNTABILITY

Ao longo das ultimas décadas, vimos
retomada a temética da accountability® a partir de

4O recorte temporal do levantamento levou em conta o

ano em que teve inicio a publicizacdo, pela Capes, de
teses e dissertagOes produzidas no Brasil por programas
de pds-graduacdo stricto sensu.

Tendo em vista 0 anonimato quanto a autoria do referido
artigo, em momento posterior sera efetuado detalhamento
da pesquisa.

® Segundo Schneider e Nardi (2015), o termo
accountability permanece sem uma tradugdo Gnica. A
traducdo mais usual tem sido prestacdo de contas ou
responsabilizacdo, mas sua concep¢do atual ndo se esgota
nesses conceitos. Por se tratar de um tema em expansdo
vem sendo discutido com base em uma variedade de
abordagens e perspectivas, comumente associadas a um
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novas teorias, abordagens e dispositivos. Os
argumentos  que, ha  contemporaneidade,
justificam a necessidade de accountability
permanecem associados a ideia de participacdo e
democracia. No Brasil, o tema adquiriu novas
proporc¢des especialmente a partir da promulgacédo
da Constituicdo Federal (CF) de 1988, em
consequéncia do processo de redemocratizacdo
politica que instituiu a gestdo administrativa, de
carater democratico, descentralizado e
participativo, como um dos objetivos das politicas
publicas.

Assim, 0 uso contempordneo de
dispositivos de accountability nas politicas
publicas brasileiras, em particular nas da area da
educacdo, harmoniza-se com a descentralizacdo
das agbes do Estado, fruto da reforma gerencial.
Conforme alude Bresser-Pereira (1996, p. 1), essa
reforma teve por objetivo “ampliar a governanca’
do Estado”, ou seja, “[...] dar ao Estado meios
financeiros e administrativos para que ele possa
intervir efetivamente sempre que o mercado néo
tiver condicbes de coordenar adequadamente a
economia.”

O autor complementa que antes da reforma
gerencial, “houve no Brasil duas reformas
administrativas, ou, mais precisamente, uma e
meia, uma vez que a segunda ndo se completou e
afinal foi desfeita pelos constituintes de 1988”
(BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 163). Apesar
disso, o autor considera a realizacdo de trés
reformas administrativas no pais.

A primeira foi a burocratica, assim
considerada por seguir o modelo administrativo de
Max Weber. Efetuada em 1936, essa reforma
ocorreu no primeiro governo de Getalio Vargas,
com a criacdo do Conselho Federal do Servigo

discurso politico-ideoldgico e orientadas por reformas na
administragdo pablica.

O conceito de governanga caracteriza-se pela polissemia.
De acordo com Santos, Mendes e Férran (2015, p. 470), o
processo de governanca “[...] se constitui como um
regime de acdo publica caracterizada por diferentes
padrbes de interacdo entre governo e sociedade, sendo
constituido de duas bases: a democracia local e a ampla
participacdo da sociedade nas instancias de decisdo.”
Pode, diante dessa explicacdo, aparecer combinado com o
conceito de democracia, mas também situado na
perspectiva neoliberal. Considerando os apontamentos
desses autores, no trabalho em pauta utilizamos o
conceito de governacdo em associacdo com politicas de
responsabilizacdo e prestagdo de contas.

Pdblico Civil®, e teve por objetivo transformar a
administracdo publica brasileira, que até entdo era
patrimonial, em um servico publico profissional.

Com a implantagdo desse modelo, a busca
pela eficiéncia veio por meio da racionalizacéo da
administracdo publica, porém, a marca do
clientelismo se manteve forte, o que resultou, em
1937, em um golpe de Estado, dando inicio ao
Estado Novo. Em 1967, o modelo burocratico foi
substituido pelo Estado desenvolvimentista, pois,
conforme alude Bresser-Pereira (1998, p. 167)
“estava claro que a utilizacdo dos principios
rigidos da administracdo publica burocréatica
constituiam-se  em um  empecilho  ao
desenvolvimento econdmico do pais”.

Nesse cenario, foi iniciada a segunda
reforma administrativa do Estado. O Decreto-Lei
n® 200, de 1967 determinou que, a partir de entdo,
as atividades administrativas corresponderiam ao
planejamento, coordenagdo, descentralizacdo,
delegacdo de competéncia e controle (BRASIL,
1967). No tocante a esse aspecto, Bresser-Pereira
(1988, p. 170) enfatiza que a mudanca principal
da reforma desenvolvimentista consistiu na
tentativa de “[...] descentralizacdo para a
administracdo indireta, particularmente para as
fundacBes de direito privado criadas pelo Estado,
as empresas publicas e as empresas de economia
mista, além das autarquias, que ja existiam em
1938” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 170).
Segundo nos parece, essas estratégias podem ser
consideradas génese da administragdo gerencial.

Sobre essa reforma, Bresser-Pereira (1998)
enfatiza que ela caracterizou-se como uma
tentativa® frustrada de descentralizacio e de
desburocratizacéo do Estado.

Seja porque essa reforma tenha sido de
iniciativa do regime militar que entdo

8  Esse conselho transformou-se no DASP (Departamento

Administrativo do Servigo Publico), pelo Decreto-Lei n°
579, de junho de 1938, e representou, segundo Bresser-
Pereira (1998, p. 164), “a afirmacdo dos principios
centralizadores e hierarquicos da burocracia cléssica”.
Com a instituicdo, também, do “primeiro plano geral de
classificagdo de cargos e [...] um sistema de mérito”.

Conforme alude Bresser-Pereira (1998), o Decreto-Lei n°
200 teve duas consequéncias inesperadas e indesejadas. A
primeira foi a contratagdo de pessoas sem concurso
publico, mantendo praticas patrimonialistas; e, a segunda,
contratacdo por meio de empresas estatais. “Desta
maneira, a reforma administrativa embutida no Decreto-
Lei n° 200 ficou pela metade” (p. 173).
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dirigia o pais, seja porque faltavam-lhe
alguns conceitos essenciais para uma
reforma gerencial, como os indicadores de
desempenho e os contratos de gestdo, seja
finalmente porque ndo deu a devida
importancia ao fortalecimento do nucleo
estratégico do Estado, o fato é que essa
reforma foi anulada pelo novo regime
democratico instalado no Brasil em 1985
(BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 167).

Conforme assevera, ambas as reformas, a
de 1936 e a de 1967, foram decorrentes da
incapacidade de  sobrepujar 0s habitos
patrimonialistas e clientelistas instaurados no
governo, culminando no alto custo e na baixa
qualidade dos servigos da administracdo publica
brasileira. De fato, a manutencdo de praticas
conservadoras dificultava o corte de gastos,
aumentando ainda mais os déficits publicos.

Na acepcdo de Bresser-Pereira (2007), o
cenario era de crise econdmica aliada a alta
inflagdo, moratéria da divida externa, abertura
comercial apressada e radical e tentativa de
desmonte do aparelho burocratico no Governo
Collor (1990-1992).

O grande crescimento que o aparelho do
Estado impusera para que pudesse garantir
os direitos sociais, exigiam que o
fornecimento dos respectivos servicos de
educacdo, salde, previdéncia e assisténcia
social fosse realizado com eficiéncia. Esta
eficiéncia  tornava-se, inclusive, uma
condicdo de legitimidade do proprio Estado
e de seus governantes (BRESSER-
PEREIRA, 2007, p. 33).

Diante desse quadro, uma nova abordagem
tornava-se necessaria, isso ndo quer dizer que
haveria uma ruptura total com o modelo de Max
Weber, ou como acrescenta Behn (1998)™, com o
modelo de Frederick Winslow Taylor e com o
modelo de Woodrow Wilson. Haveria sim, uma
modificacdo sobre o papel do Estado para atender
as necessidades contemporaneas.

0 Segundo Behn (1998, p. 8) “os trés (Weber, Taylor e
Wilson) construiram a base conceitual da atual forma da
maioria dos nossos governos”. Weber acreditava que a
burocracia era o instrumento mais eficiente de uma
organizagdo. Taylor afirmava que sempre haveria uma
maneira melhor e mais agil de fazer um processo. Por
fim, Wilson, baseava-se na ideia de que a administracdo
deveria ser separada da politica (BEHN, 1998).

Seguindo 0 modelo de reforma implantado
por Margaret Thatcher, na Inglaterra, e por
Ronald Reagan, nos Estados Unidos, a saida
forjada pela elite brasileira foi a reducdo de
recursos humanos concomitantemente ao aumento
da eficiéncia governamental. Por certo, o0 modelo
weberiano estava ultrapassado, ou seja, ndo dava
conta de responder aos tempos modernos.

Isso porque as saidas forjadas indicavam
necessidade de ampliagdo do controle pelos
resultados, de flexibilizagdo na estrutura gerencial
do Estado e, conforme Behn (1998, p. 17), de
“[...] accountability politica, que 0 novo
paradigma da gestdo publica ainda tem de
incorporar”. Objetivava-se com essas mudancas
maior eficiéncia no servico publico por meio de
praticas gerenciais.

Tamanha era a importancia da palavra
eficiéncia para a reforma anunciada que, a
Emenda Constitucional n® 19, de 1998, deu ao
artigo 37 da CF a seguinte redacdo: “A
administracdo publica direta e indireta de qualquer
dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...]” (BRASIL, 1998, p.
36).

Com inicio em 1995, portanto, a terceira
reforma administrativa ou reforma gerencial™ do
Estado foi implementada na vigéncia do primeiro
governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-
1998), tendo como mentor Luiz Carlos Bresser-
Pereira, responsavel pelo Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado (MARE),
criado exclusivamente para essa finalidade.

Do ponto de vista da sua constituicdo, a
referida reforma compreendia trés dimensdes. A

1 Bresser-Pereira (2017, p. 152) lembra que “a reforma

gerencial de 1995 foi acusada de ser neoliberal. Hoje,
porém, esse tipo de acusacdo estd quase esquecido,
porque ficou claro que sua consequéncia primeira foi
fortalecer o proprio Estado e ndo o enfraquecer como
almejavam o0s neoliberais. Na verdade, a reforma
gerencial é compativel com governos de esquerda ou de
direita, mas, [...] ao tornar eficientes os servicos sociais e
cientificos prestados pelo Estado, ela legitima
politicamente o estado social. No Brasil, ficou também
claro ser um equivoco a vinculagdo da reforma gerencial
de 1995 com o neoliberalismo, pelo fato de que as
diretrizes bésicas do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado continuaram a ser implantadas em
nivel federal e em muitos estados e municipios
independentemente da orientagdo politica dos respectivos
governos”.
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primeira, institucional-legal,  voltava-se &
descentralizacdo estrutural do Estado por meio de
novos formatos organizacionais, como as agéncias
executivas, regulatorias e as organizacfes sociais.
A segunda correspondia a dimensdo da gestdo,
delineada pela maior autonomia e adicdo de trés
novas formas de responsabilizacdo dos gestores:
administracdo por resultados, competicdo e
controle social. A terceira, de dimensdo cultural,
buscava uma mudanca de mentalidade pela qual a
confianga na forma gerencial prevalecia sobre a
forma burocratica, predominante na primeira
reforma.

Especialmente quanto a terceira reforma,
seu encaminhamento esteve, portanto, pautado em
duas légicas de acdo  governamental,
aparentemente antagbnicas entre si. A primeira,
inscrita na necessidade de redemocratizacdo do
pais, em virtude do fim de um regime cominado
em mais de vinte longos anos de ditadura
empresarial-militar, definiu a (re)criagdo de
instituicbes democraticas que, consoante Souza
(2001), tinham por finalidade a ampliacdo da
participacdo social nos processos decisorios sobre
politicas publicas.

Ha que se destacar, no entanto, que a
participacdo social implicada nessa Idgica tendeu
a esvaziar-se de sentido, posto que, conforme
alerta Bordenave (1985, p. 14), passou-se a
valorizar o carécter instrumental do conceito, “[...]
com 0 perigo de que se veja nela algo para ser
dirigido, manipulado ou explorado quanto a seus
resultados utilitarios”. Ainda que a luta pela
participacdo tenha resultado em atividades
organizadas com vistas as necessidades, demandas
ou aspiracOes de determinados grupos sociais, ndo
raras vezes, como se pode constatar, ela tem vindo
a circunscrever-se a um “[...] mero ativismo, sem
consequéncias sobre o todo, para o &mago das
estruturas  sociais, politicas e econdmicas”
(BORDENAVE, 1985, p. 25).

A segunda logica, por sua vez, esteve
filiada a construcdo de uma racionalidade
neoliberal gerencial'?, de carater concorrencial.

2 para Abrucio (1997), o modelo gerencial puro ou

managerialism foi implantado nos Estados Unidos e Gra-
Bretanha, por volta da década de 70, quando o Estado
adentrava uma crise fiscal estrutural ampla. O objetivo
desse modelo preconiza a busca pela produtividade
(reduzindo custo e pessoal e, aumentando lucro). Nesse
caso, 0 governo britanico teve um desempenho melhor do
que o americano. O governo Reagan de fato ndo
conseguiu reduzir os gastos sociais.

Congruente a essa logica, a ideia de governanca
incorpora-se a eficiéncia e eficacia na gestdo dos
servigos publicos, aos livres mercados e ao livre
comércio, sendo a competicio sua marca
principal.

Acerca da logica neoliberal gerencial,
Dardot e Laval (2016, p. 17) defendem que o
neoliberalismo é, precisamente, uma racionalidade
“[...] e, como tal, tende a estruturar e organizar
ndo apenas a acdo dos governantes, mas até a
prépria conduta dos governados.” Desse ponto de
vista, ele extrapola a esfera mercantil e o campo
da acumulacdo do capital instaurando-se como
uma doutrina que age sobre as condutas e as
subjetividades individuais e coletivas. Enquanto
racionalidade cujas caracteristicas principais tém
como fundamento as préaticas concorrenciais, 0
neoliberalismo constitui, segundo 0S mMesmos
autores, a “razdo do capitalismo contemporaneo”
(DARDOT; LAVAL, 2016, p. 17).

Uma das estratégias desse modelo de
gestdo publica é, segundo Shiroma e Evangelista
(2014, p. 24), a inducdo de “[...] parcerias e 0
fortalecimento das ideias de ‘empoderamento’ e
de “protagonismo local’”. Segundo destacam essas
autoras, as organizacdes (fundacdes e institutos
privados) seriam reguladas pelo Estado com a
finalidade de execucdo de politicas sociais. A
maior participacdo da sociedade civil seria uma
estratégia para promover o equilibrio de interesses
governamentais e disseminar a ideia de que o
capitalismo era o0 melhor modo de produgao.

Contribuindo com esse debate, Peroni
(2013, p. 237) acrescenta que algumas estratégias
sdo usadas para redefinir o papel do Estado com
vistas a “superacdo de sua crise de diminuicdo na
taxa de lucro [...]. Dentre elas, destaca a [...] crise
estrutural do capital e o neoliberalismo, a
globalizacdo, a reestruturacdo produtiva e a
terceira via [...]”. Especialmente, em relacdo a
estratégia da terceira via'®, 0 que estd em questéo
é justamente as condi¢des de governanca.

Assim, a atuacdo da sociedade civil é
tomada como necessaria para o controle das a¢des
de instituicdes publicas. Nessa direcdo, sao
fortalecidos os dispositivos de accountability
como forma de apaziguamento das classes sociais,
especialmente, a dos trabalhadores. Ndo obstante,

B3 Para Bresser-Pereira e Spink (1998), a primeira via

refere-se as organizacbes publicas governamentais; a
segunda, as organizagdes empresariais; e, por fim, a
terceira, as organizagdes publicas ndo-governamentais.
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conforme esclarece a autora “cada individuo é
responsavel por, individualmente, abrir o seu
caminho e as transformacdes vao se dar na esfera
pessoal e ndo societaria” (PERONI, 2013, p. 239).

A despeito dessa concep¢do que condiz
com os dispositivos de accountability no contexto
da nova gestdo publica, Tenorio e Storino (2000)
acrescentam que esse individuo passa a ser
responsavel pela busca de solucbes, ndo apenas
para problemas préprios, mas para os problemas
da sociedade.

Se, por um lado, o processo de abertura
democratica trouxe consigo, a partir dos
anos 80, a possibilidade de ampliacdo dos
movimentos sociais de reivindicacdo,
contribuiu também para o surgimento de
novos agentes sociais — terceiro setor — que
promoveram 0 espaco para a formacdo de
novos canais de comunicagdo a partir da
sociedade civil em direcdo ao primeiro setor
e, em alguns momentos, através de aliancas
com o segundo. Comunicacdo que tanto
serviu para reivindicar como participar no
processo de implementacdo de politicas
publicas (TENORIO; STORINO, 2000, p.
4).

Na esteira dessa explicacdo, é possivel
afirmar que os cidaddos geralmente ndo sé&o
chamados a participar do processo de elaboracdo
das politicas, sendo somente acionados no
momento da execucdo. Essa perspectiva contraria
o0 texto da CF que, em seu artigo 204, garante “a
participagdo da populacdo por meio de
organizacOes representativas, na formulacdo das
politicas e no controle das acGes em todos o0s
niveis” (BRASIL, 1988).

No tocante a CF, Tendrio e Storino
observam que nela esta prevista a participacdo dos
sujeitos no processo de decisdo das politicas.
Logo, € necessario criar mecanismos de
democracia participativa para que a Constitui¢do
seja, de fato, cidadd, como os préprios autores a
denominam. Ao que tudo indica, a participacdo
dos cidaddos ndo esta presente “nas quatro etapas
basicas da gestdio de politicas publicas:
identificacdo do problema, elaboracdo da solugéo,
implementagdo/monitoramento e  avaliag&o.
Quando ocorre a participacdo ela se da, muito
mais aconselhando do que deliberando”
(TENORIO; STORINO, 2000, p. 14).

Diante do exposto, é possivel constatar que
a reconfiguragdo da relacdo entre Estado e

sociedade ocorre de forma articulada ao
fortalecimento de mecanismos de accountability e
a um novo modo de pensar a administracdo
pablica, também conhecida por New Public
Management'*. De fato, foi pela combinacio
heteréclita entre o processo de retomada
democratica e a busca de uma governanca
eficiente que a expressao accountability espraiou-
se no Brasil, ndo apenas na literatura da
administracdo publica e da ciéncia politica, mas
também, umbilicalmente, nas politicas publicas
para a educacdo. Esse movimento teve seu inicio
como parte do discurso politico-ideoldgico que
anunciava a preocupacdo com a qualidade dos
servigos publicos.

Considerando a expansdo do conceito para
outras areas de conhecimento que nao as
tradicionais (administracdo e ciéncias sociais), as
diferentes perspectivas de analise que se abrem a
partir de seus usos empiricos e as possibilidades
de novas abordagens no uso de seus dispositivos,
cabe indagar: Quais bases tedrico-conceituais tem
orientado os estudos sobre accountability no
Brasil? Essa nos parece uma questdo importante e
que justifica a pertinéncia de realizagcdo do
presente balango.

BALANCO DA PRODUCAO ACADEMICA

Especialmente a Gltima reforma do aparato
do Estado resultou em importantes mudangas no
campo educacional, em boa medida pela
vinculagdo  que estabeleceu com o
desenvolvimento econdmico. A retomada das
taxas de lucro e a consequente diminuicdo dos
gastos implicava em reformas também na
educacdo. A implementacdo dessas reformas
prescindia, no entanto, de um certo consenso que
assegurasse as mudancas tidas como necessarias.
Essa teria sido, portanto, uma das razdes de
implantagdo da gestdo democratica da escola
pablica. Comprometida com mudancas pela
melhoria educacional, a sociedade civil seria a
maior guardia da reforma gerencial.

A producdo académica sobre accountability
no Brasil, no periodo compreendido entre os anos
de 1987 a 2016, parece ndo descurar dessa

¥ Abrucio (1997) salienta que, nesse momento histérico, a

reforma estrutural dos estados passou a ser palavra de
ordem em ambito mundial, ficando de fora alguns poucos
paises, sendo sua caracteristica fundante os pressupostos
da New Public Management.
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realidade. E o que poderemos verificar no
levantamento das teses e  dissertacoes,
nomeadamente as que se filiam ao campo da
educacdo. Em conta dos critérios metodolégicos
definidos para o levantamento foram localizados
cento e trinta trabalhos completos no Catalogo de
Teses e Dissertagdes Capes. Na Tabela 1 esta
indicado o numero de trabalhos conditos a cada
uma das subareas de conhecimento eleitas como
um dos critérios de busca e aos pares de
descritores utilizados como filtro para a coleta do
material.

também recaiu 0 maior numero de trabalhos
filiados a ciéncia politica.

A vinculacdo entre as subareas de
conhecimento eleitas para o levantamento e os
descritores selecionados desaguou na
caracterizacdo de alguns focos nas producdes
analisadas, ainda que a dispersdo tematica tenha
sido abundante. Do conjunto de trabalhos, foi
possivel identificar quatro focos tematicos:
avaliacdo em larga escala; performatividade do
professor; responsabilizagdo; accountability. Pesar
do notavel namero de trabalhos que se identificam
pela focalizacdo de alguns temas comuns,
nomeadamente sobre avaliagdo em larga escala,
sobressai um conjunto significativo de trabalhos
caracterizado pela dispersdo tematica, conforme
demostrado na Tabela 2.

Tabela 2 - Focos tematicos da producédo
académica sobre accountability no Brasil (1987 a
2016)

Tabela 1 - Produgbes académicas sobre
accountability no Brasil (1987 a 2016)
Descritores
3 o
R l(ﬂ
= S o &
5 o5 o © o = =
Subéreas S s S S 'S5 S
== 8 5 = =
T3 TE T <
> O > O > O
<3 IS8 I
< @ a
E o
Administracao 07 10 41
Ciéncia Politica 05 04 01 10
Educacdo 15 11 53 79
Total 44 22 64 130

Fonte: Capes (2017).

Como podemos observar, dos cento e trinta
trabalhos localizados, setenta e nove (60,8%)
concentram-se na subarea educacdo. Nela,
destaca-se a associacdo entre avaliacdo e
responsabilizacdo, representada por 82,8% dos
trabalhos. Ainda que esse conjunto ndo reverbere,
em igual medida, a discussdo sobre bases teorico-
conceituais da accountability, pode parecer
estranha a predomindncia de trabalhos nessa
subarea, em vista da entrada tardia do tema na
politica educacional. N&o obstante, é preciso
atentar ao fato de que, na educacdo, o tema da
accountability vinculou-se ao da avalicdo
educacional constituindo-se, nessa vinculacdo, a
hip6tese que justifica o interesse de pesquisadores
brasileiros sobre esse tema.

Por outro lado, a vinculacdo da avaliacdo
com a responsabilizacdo, expressdo que
comumente traduz a accountability na educacéo,
pode também ser considerada uma hipdtese sobre
0 nimero de trabalhos nessa subarea. Como
verificado, em medida de trabalhos publicizados,
a subarea administracdo apenas sobressaiu-se nos
descritores avaliagdo e accountability, nos quais

E ()
@ < &
= (<} < ]
(T —| ®
EolZflEg B2 8
T O|S nlc & = = —
. S algols S| S = i) o
Subareas Bo w5 LE|l S| S| 0| B
oslESIgL 2| 3| 2| F
1% E "g Ol » % 8_ 8 ‘5’
g |58l 2| < | ©
s [T B |
2 3
Administragdo | 05 - 07 | 07 | 07 | 15 | 41
Ciéncia Politica | 02 - - - 04 | 04 | 10
Educacdo 45 | 06 - 08 | 02 | 18 | 79
Total 52 | 06 | 07 | 15 | 13 | 37 | 130

Fonte: Elaborada com base nas teses e dissertac@es
informadas na Tabela 1.

Parece ndo restar duavida, pois, que a
centralidade de trabalhos no tema da avaliacdo,
mormente na educacdo, tem a ver com a relacdo
entre politicas de avaliagdo educacional e
accountability. Na mesma direcdo, pode ser
explicada a abordagem dos temas sobre
responsabilizacdo e  performatividade do
professor. No que concerne a dispersdo de focos
tematicos, verificada nas trés subareas, indica a
permeabilidade da accountability a diferentes
abordagens e temas. Por seu turno, a baixa
frequéncia de trabalhos que tomam a
accountability como foco central tanto pode
indicar escassez de trabalhos que problematizem
conceitualmente a accountability ou mesmo a
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falta de estudos que tomem a empiria como base
para a discussdo tedrica, conforme apontou
Ceneviva (2006). Porém, esse estudo demanda
uma analise mais aprofundada sendo ela objeto de
investigacdo na continuidade da pesquisa.

AUTORES, OBRAS E TEORIZACOES
SOBRE ACCOUNTABILITY

No que tange aos autores recorrentes, suas
obras e teorizacOes, a selecdo deu-se a partir da
verificacdo dos autores que se repetiam entre os
trabalhos e as subareas de conhecimento.
Destacados os autores comuns as trés subareas, 0s
esforcos recairam na verificacdo das obras
recorrentes e nas concepcbes de accountability
por eles defendidas. Os resultados desses achados
encontram-se dispostos na Tabela 3.

Tabela 3 — Autores recorrentes em producdes
académicas sobre accountability no Brasil (1987-
2016)

X CIENCIA X
ADMINISTRACAO POLITICA EDUCACAO
£ £ £
S w S w S w
5 o£ 5 s2| 5 |c£
3 |€8| 3 |e8| 32 €8
=t 5S =t 5S =t 58
8 8 8
o o o
Luiz Carlos . Almerind
Bresser- 22 G’u llermo 7 0J. 27
; O’Donnell
Pereira Afonso
ieorgfe?gjo 1 Argelina 4 Dalila A. 2
. Figueiredo Oliveira
Abrucio
Norberto Charles Carlos R.
Bobbio 1 Pessanha 4 J. Cury 2l
i i Jurgen 4 i i
Habermas
i i Manuel 4 i i
Castells
Mark
- - 4 - -
Bovens

Fonte: Elaborada com base nas teses e dissertac@es
informadas na Tabela 1.

Como podemos constatar, apenas trés
autores foram considerados recorrentes em
trabalhos tendo em conta a incidéncia nas trés
subareas de conhecimento selecionadas para o
levantamento. Na administracdo, o autor de maior
recorréncia nos trabalhos selecionados foi Luiz
Carlos Bresser Pereira. Professor titular da
Fundacdo Getulio Vargas e doutor com livre-

docéncia em economia pela Universidade de Séo
Paulo, Bresser-Pereira tem como focos de
investigacdo temas associados a sociologia,
ciéncia politica e administracdo publica. A obra
mais referida do autor, nos trabalhos dessa
subarea, foi Reforma do Estado para a cidadania:
a reforma gerencial brasileira na perspectiva
internacional, publicada em 1998, pela Editora
34.

Na obra, Bresser-Pereira sistematiza a crise
gue provocou mudangas na maneira de governar o
Estado, principalmente a fiscal, e a consequente
perda do crédito publico que fizeram do Estado,
segundo o autor, um agente incapaz de gerir e
financiar politicas publicas. Com base nessa crise,
defende que a reforma do Estado brasileiro, assim
como de outros paises, esteve amparada no
discurso da eficiéncia e da democracia tidas como
bases para uma gestdo forte e transparente.

Como ndo poderia ser de outra forma, em
Bresser-Pereira a tematizagdo da accountability
aparece associada a reforma  gerencial,
considerada

[..] mais eficiente, porque torna viavel a
efetiva utilizagdo dos meios mais adequados
para se atingir os fins visados. Mais
democratica, porque esta orientada para o
cidaddo, e porque envolve o controle social
por parte dos cidaddos organizados em
conselhos formais e informais dos mais
variados tipos (BRESSER-PEREIRA, 1998,
p.112).

O segundo autor, Fernando Luiz Abrucio, é
professor e pesquisador da Fundagdo Getulio
Vargas. Com doutorado em ciéncia politica pela
Universidade de S&o Paulo, tem como focos de
investigacdo temas sobre a administragdo publica,
politicas publicas e politica comparada, com
énfase em questdes relacionadas a educacdo, as
relacBes intergovernamentais e ao federalismo,
bem como sobre o Estado e a gestdo publica. A
obra mais referida do autor, nos trabalhos dessa
subarea, foi O impacto do modelo gerencial na
Administracdo Publica: um breve estudo sobre a
experiéncia internacional recente, publicada em
1997, pela série Cadernos Enap.

Na obra, Abrucio assinala que a légica de
mercado, transposta para a gestdo publica com o
objetivo de produzir reformas gerenciais, ndo
vigorou. Assim, surgiu o Consumerism, focado na
satisfagdo do consumidor e, posteriormente, a
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Public Service Orientation, que transmite a ideia
de transparéncia, participacdo politica e equidade.
Esse seria 0 modelo que, segundo o autor, teria
orientado a implementacdo de politicas com
finalidades de accountability na administragédo
publica. Para Abrucio (1994), as formas
contemporéneas de accountability estariam
associadas as condicdes de construcdo dos
processos permanentes de responsabilizacdo
politica no uso do poder publico, principalmente
aqueles relacionados aos recursos financeiros.

Por fim, o terceiro autor de referéncia na
administracdo foi Norberto Bobbio. Natural da
Itdlia, o autor faleceu em 2004 tendo sido
professor de ciéncia politica, filosofia do direito e
jornalista. Com doutorado em filosofia do direito,
Bobbio dedicou sua vida aos estudos sobre
pluralismo, socialismo, violéncia terceira via e
crise das instituicbes. Foi referéncia no debate
intelectual e politico de seu tempo e continua a ser
para aqueles que defendem a democracia. A obra
mais referida nos trabalhos em que seu nome é
referido foi O futuro da democracia: uma defesa
das regras do jogo, publicada em 1986, pela
colecdo Pensamento Critico.

Na obra, Bobbio (1986, p. 30) destaca que
“[...] uma das razdes da superioridade da
democracia diante dos estados absolutos [...]
funda-se sobre a conviccdo de que o governo
democratico poderia finalmente dar vida a
transparéncia do poder, ao ‘poder sem mascara’
[...]” (destaques no original). Ainda que suas
obras ndo toguem diretamente a accountability,
Bobbio discute importantes temas associados ao
conceito.

Para o autor, a exigéncia de visibilidade dos
atos dos governos permite aos cidaddos ndo soO
conhecer os atos de quem detém o poder e, assim,
controla-los, mas também porque a publicidade &,
por si mesma, uma forma de controle (BOBBIO,
1986). Logo, mesmo que a corrupcdo seja um dos
resultados mais visiveis da falta de transparéncia
governamental, ndo seria possivel afirmar,
segundo defende, que o grau de percepcdo da
corrupgdo de um governo seja uma medida eficaz
da sua transparéncia. A eventual apatia em
assuntos publicos é que, para Bobbio (1986), afeta
0 resultado da percepcdo da corrupgdo,
independentemente  do  efetivo grau de
transparéncia do governo.

Considerando esses apontamentos do autor
podemos dizer que, para Bobbio (1986), sédo
necessarios outros mecanismos de controle da

acdo governamental para além da transparéncia. A
hipGtese que se constréi, a partir das percepcdo
deste filésofo, é que wuma politica de
accountability  implicaria uso de varios
mecanismos associados entre si. A transparéncia
parece ser um deles. A ideia de imputacdo de
consequéncias no parece ser outro mecanismo
que, certamente, Bobbio julgaria apropriado nesse
contexto.

Na subarea ciéncia politica, Guillermo
O’Donnell, falecido no ano de 2011, em Buenos
Aires, ¢ o autor de referéncia nos trabalhos
selecionados. A obra mais citada do autor, nos
trabalhos dessa subarea, foi Accountability
horizontal e novas poliarquias, publicada em
1998, pela Editora Lua Nova. Com formag&o na
ciéncia politica, é o argentino de maior
reconhecimento no exterior. Suas obras focalizam
temas relacionados a transicdo de governos nos
processos democraticos, as relagcbes entre
democratizacdo, Estado e cidadania, e
accountability. Nos Gltimos anos de sua vida,
porém, passou a dedicar-se ao debate das
poliarquias™.

Para este politélogo, a accountability deve
ser analisada em duas dire¢des, na verticalidade e
na horizontalidade. Defende como definicdo de
accountability horizontal

[...] a existéncia de agéncias estatais que
tém o direito e o poder legal e que estdo, de
fato, dispostas e capacitadas para realizar
acles que vao desde a supervisdo de rotina
a sancOes legais ou até o impeachment
contra acBes ou emissBes de outros agentes
ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas.
(O’DONNELL, 1998, p.40).

As acbes delituosas que merecem punicdo
compreenderiam, segundo o autor, trés eixos: o
primeiro, diz respeito aquelas que envolvem o
cancelamento do exercicio da democracia, como o
impedimento a liberdade de organizacdo ou as
fraudes eleitorais; o segundo, contempla a esfera
liberal, quando os individuos sdo privados dos
direitos de inviolabilidade de domicilio, cerceados

%% Tomando o termo emprestado de Dahl (1997), para

O’Donnel (1998, p.27) as poliarquias constituem
regimes que implantaram recentemente democracias
politicas. Constituem, pois, regimes popularizados que
oportunizam mais espacos de participacdo e contestacdo
social.

Rev. Teoria e Prética da Educagéo, v. 21, n.3, p. 123-135, Setembro/Dezembro 2018 — e-ISSN: 2237-8707



132

Balanco da produgao académica sobre Accountability no Brasil

no direito de julgamento justo e sujeitos a préatica
da violéncia doméstica ou tortura; por ultimo,
estdo as acOes das autoridades que desconsideram
as prioridades do interesse publico em favor do
interesse privado (O’DONNELL, 1998). As
democracias modernas, portanto, cujas
caracteristicas estdo pautadas na ampliacdo dos
espacos de participacdo social, exigem pensar
diferentes mecanismos de prestacdo de contas e
responsabilizagdo as quais, segundo conclui-se
das ideias difundidas por este politélogo, ndo se
encerram com a realizagdo de eleigbes para
escolha dos representantes politicos.

Dos demais autores de referéncia, citados
em quatro trabalhos filiados a ciéncia politica, o
Unico cujo tema focaliza a accountability é o
holandés Mark Bovens. Com doutorado em
ciéncia politica, atualmente Bovens é professor de
filosofia juridica e de administracdo publica na
Universidade de Utrecht. A obra mais citada nos
trabalhos dessa subarea foi escrita em coautoria
com Thomas Schillemans e Paul Hart, com o
titulo Does Public Accountability Work?
publicada em 2008, pela editora Public
Administration.

Nessa  obra, Bovens defende a
responsabilidade publica como marca da moderna
governanca democratica. Para o autor, a
democracia continua sendo uma ferramenta
adequada para responsabilizar publicamente o0s
governantes eleitos por seus atos e omissdes, suas
decisdes, suas politicas e seus gastos (BOVENS,
2008). Considera, A partir dessa afirmacdo, que a
accountability publica, como instituicdo, deve ser
complemento da gestao publica.

Por fim, na subarea educacdo, Almerindo
Janela Afonso figura, de forma destacada, como o
autor de referéncia dos trabalhos selecionados.
Licenciado em ciéncia politica e doutorado em
educacdo, Afonso atua como professor no
Instituto de Educacdo da Universidade do Minho,
em Portugal. Desde a década de 1980 desenvolve
pesquisas sobre politicas educativas e avaliacdo
educacional, sociologia da educacdo, politicas de
accountability, reformas da educacdo publica,
papel do Estado, neoliberalismo, democratizacdo
e modernizagdo. A obra do autor mais referida,
nos trabalhos dessa subarea, foi Avaliacdo
educacional: regulacdo e emancipacéo,
publicada em 2000, pela Editora Cortez.

Na obra, 0 autor problematiza o conceito de
Estado avaliador e de Estado-Providéncia, este
altimo garantidor, segundo destaca, da existéncia

pacifica entre o capitalismo e democracia. Para
Afonso (2000, p. 28), “[...] nas organizagdes, a
avaliagdo € quase sempre um instrumento
fundamental em  termos de  gestdo”.
Particularmente importante na estruturacdo das
relagbes de trabalho, “[...] é também um
instrumento  importante de controle e de
legitimacdo organizacional” (AFONSO, 2000, p.
28). Logo, pode ser utilizada tanto para referir-se
aos processos pedagogicos como servir de
instrumento de direcdo e controle no ambiente
educacional.

No tocante ao papel do Estado, destaca que,
na fase atual do capitalismo, o Estado tem por
incumbéncia  efetuar  politicas  sociais e
regulamentar os setores econdmicos, tendo em
vista de garantir a geracdo de riqueza em sincronia
com a reducdo das desigualdades sociais
(AFONSO, 2000). Esse novo papel do Estado
repercutiu nas politicas educacionais e na
accountability. Por isso, para este socidlogo, a
accountability engloba trés varidveis articulaveis
entre si: avaliacdo, prestacdo de contas e
responsabilizaco.

Além de Afonso, outros dois autores
brasileiros destacaram-se como referéncia nos
trabalhos filiados a subarea educagdo. Sao eles,
Dalila Andrade de Oliveira e Carlos Roberto
Jamil Cury, ambos com formacdo em educacéo.
Os temas de interesse de Oliveira estdo situados
na administracio escolar, na politica educacional
e na gestdo da educacdo, ndo produzindo uma
teorizacdo sobre a accountability. O mesmo
ocorre em relacdo as obras de Cury, posto que
seus temas de estudo focalizam a politica
educacional, a legislacdo educacional e a
educacdo de jovens e adultos sem recair em uma
discussdo das bases conceituais da accountability,
ainda gque ndo a ignore. As obras desses dois
autores, referidas nos trabalhos sobre o tema, sdo
utilizadas majoritariamente para problematizar
aspectos da politica educacional brasileira e que,
inevitavelmente, tocam a questdio da
accountability.

No que diz respeito aos autores recorrentes
no conjunto das trés subareas, apenas dois
atenderam aos critérios adotados para esse
levantamento, qual seja, terem sido citados em
trabalhos das trés subareas e focalizado os trés
pares de descritores utilizados no levantamento.
Sdo eles: Guillermo O’Donnell e Norberto
Bobbio, cuja recorréncia em cada subarea esta
demonstrada na Tabela 4.
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Tabela 4 - Producdes cientificas sobre avaliagao,
prestacio de contas e responsabilizacdo
(accountability) dos autores recorrentes nas trés
subareas de conhecimento.

Subérea de
Conhecimento
g | 8
Autores % % % Descritores
5 a I
g | = S
= S
E|lgs| @
< (8}
Avaliagdo e
03 02 00 Accountability
Guillermo Avaliacdo e Prestacdo
O'Donnell 03 03 02 de Contas
03 02 0 Avallac;e_lq e
Responsabiliza¢do
Total 09 07 02 -
Avaliacdo e
04 00 02 Accountability
Norberto Avaliacdo e Prestacdo
Bobhio 03 02 02 de Contas
04 0 02 Avallac;e_lq e
Responsabiliza¢do
Total 11 02 06 -

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos autores
recorrentes.

Quantitativamente, o autor  Norberto
Bobbio destaca-se no conjunto de trabalhos das
trés subareas e nos pares de descritores, sendo
citado em dezenove de um total de cento e trinta
trabalhos. O’Donnell aparece em dezoito
trabalhos sendo, na educacdo, em trabalhos que
focalizam os descritores avaliacdo e prestacdo de
contas.

Do ponto de vista das bases tedrico-
conceituais, uma hip6tese possivel sobre os
trabalhos que focalizam a accountability na sua
relacio com avaliacdo, prestacdo de contas e
responsabilizacdo, € que seus autores o fazem
tendo em vista a associagdo entre accountability e
democracia. Desse ponto de vista, poder-se-ia
admitir que a producdo académica sobre o tema
caracteriza-se pelo uso coerente de autores de
referéncia e pelo debate tedrico sobre esse tema.
No entanto, ndo foi o que observamos quando
analisado o foco central de estudo dos autores
desses trabalhos.

Desse quadro é possivel depreender que ha
uma variedade de temas a partir dos quais a
accountability é tratada como meio ou
consequéncia, mas um namero considerado ainda

pouco expressivo de estudos o faz a partir do
debate tedrico e de sua associacdo com
mecanismos vincados a um conceito mais amplo
de democracia, passivel de ser absorvido pelo
campo da educacdo. Os autores de referéncia,
nesses estudos, sdo majoritariamente 0s que o0
fazem a partir do debate da administracdo publica
e da ciéncia politica. Dali, talvez, as razdes de esse
debate priorizar a relacdo entre avaliacdo e
responsabilizacdo, enquanto possibilidade de
associacdo tematica, e a avaliacdo e prestacdo de
contas, na delimitacdo de autores de referéncia.
Disso decorre uma teorizacdo pouco consistente
acerca da sua utilizacdo nos trabalhos sobre o
tema, especialmente se considerarmos a subarea
da educacao.

A GUISA DE UMA CONCLUSAO

O balanco da producdo académico-
cientifica  (teses e  dissertacdes)  sobre
accountability, revelou que os trabalhos sobre o
tema, no Brasil, se configuram, de um lado, pela
dispersdo de focos tematicos e, por outro, pela
associagao entre avaliacdo e responsabilizacéo. Os
trabalhos que fazem essa associacdo estdo
vinculados, na sua expressiva maioria, a subarea
educacdo.

Apesar da dispersdo na eleicdo dos focos
tematicos, prevalece certa tendéncia a focalizacéo
de temas vinculados as avaliagdes em larga escala,
com énfase em aspectos da performatividade dos
professores e, consequentemente, da
responsabilizacdo destes pelos resultados dos
estudantes nessas avaliacGes.

O aumento crescente das produgbes, no
campo da educacdo, demonstra que o tema vem
despertando interesse de pesquisadores do campo
a medida em que se ampliam os usos de suas
ferramentas com vistas a performatividade. O
foco na responsabilizacdo indica a ampliacdo do
debate sobre as possiveis vinculagdes entre essa
ferramenta, como também a avaliacdo e a
prestacdo de contas.

Considerando um nimero pouco expressivo
de trabalhos que discutem a accountability do
ponto de vista tedrico-conceitual, evidenciamos a
necessidade de estudos mais alargados sobre o
tema. Esses estudos devem levar em conta a
diversidade de concepcBes e tendéncias na
abordagem das ferramentas associadas a
accountability, consoante as areas e subareas de
conhecimento nas gquais o tema encontra abrigo, e
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a aplicacdo empirica dos dispositivos de
accountability em diferentes contextos e
realidades.

Por ser um conceito em expansao,
acreditamos em um redesenho nesse quadro
considerando, especialmente, o interesse recente
de discussdo na educacdo. Entretanto, como
evidenciado, ainda  persiste  uma  Vvisdo
unidimensional na abordagem do tema porquanto
os trabalhos dessa subarea  focalizam,
majoritariamente, a accountability em associacao
com a avaliacio e  responsabilizacéo,
desconsiderando seu carater multidimensional e
interdisciplinar.

Dada sua entrada recente em outros campos
de conhecimento, que ndo necessariamente 0s
classicos, tais como a ciéncia politica e a
administracdo, estudos sobre a accountability
revelam um campo aberto e promissor de
investigacdo e analise, inclusive a partir de novas
e diferentes abordagens ainda pouco exploradas.
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