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O Sistema de Avaliacao da Educacao Bésica (Saeb) comecgou a ser desenvolvido
no final dos anos 1980 e teve sua primeira aplicagdo em 1990, durante um periodo
da historia brasileira em que se discutia a redemocratizagao do Pais e a descentralizagdo
das agdes de governo depois de um longo periodo ditatorial.

Para medir o desempenho cognitivo dos alunos, um dos objetivos do Saeb, o
Ministério da Educacdo (MEC) apropriou-se de estudos, pesquisas e trabalhos
realizados, desde os anos 1970, por diversos pesquisadores, com destaque para
aqueles ligados a Fundagao Carlos Chagas, que atuavam principalmente em pesquisas
de avaliacao de programas educacionais e testes para os grandes vestibulares. O
teste de desempenho cognitivo foi o instrumento que deu mais visibilidade ao Saeb,
pois mediu, pela primeira vez em escala nacional, o desempenho dos alunos do que
€ hoje o ensino fundamental. No entanto, seu engenhoso desenho abarcava outros
treze instrumentos que envolviam, por exemplo, dados estatisticos, estudos de gestao
escolar, estudos de custo-aluno e estudos sobre os professores. A ideia central era
contar com uma série de indicadores e, a partir deles, fornecer um retrato sobre a
educacao do Pais, por regides e estados. Com isso, buscavam-se dados que
fornecessem informacoes para subsidiar o desenvolvimento e o acompanhamento
das politicas educacionais relativas aos sistemas de ensino. Outra caracteristica do
Saeb era a descentralizacao, envolvendo a participagao das secretarias estaduais de
educacao na discussao e no desenvolvimento de seus instrumentos.

Vinte e cinco anos se passaram, mudangas importantes ocorreram no cenario

politico nacional — inclusive com diferentes partidos politicos e coalizées politicas
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comandando o governo federal —, e mesmo assim nenhuma das edi¢goes do Saeb
deixou de acontecer, apesar das modificacdes que foi sofrendo ao longo de sua
existéncia. Dessa forma, esta é uma das agdes educacionais mais longevas, junto
com programas como o da merenda escolar e o Programa Nacional do Livro Didatico.
O tema Saeb ja mereceu uma Em Aberto (nimero 66, editado em 1995) cujo titulo
foi “O futuro do Saeb e a consolidagao de politicas publicas”. Nada mais oportuno
do que revisitar o tema.

Atualmente, as informacoes produzidas pelo Saeb sao objeto de disputas e
controvérsias. De um lado, podem ser utilizadas para o diagndstico, o planejamento,
a intervencao e o monitoramento da educacgao escolar, a fim de melhorar o ensino
ofertado ao disponibilizar dados relevantes sobre os éxitos e os problemas encontrados
nessa atividade. De outro, tais informagoes podem viabilizar, conforme a perspectiva
politica e ideoldgica pela qual sdo apreendidas, o ranqueamento, a estigmatizagao
e aresponsabilizagao vertical de escolas e de seus profissionais, por exemplo. Diante
dessas possibilidades, é preciso refletir sobre os limites e desafios dos usos dos
resultados dessa avaliagao.

Passado um quarto de século, é importante discutir as concepgdes originais
e as alteragbes pelas quais essa avaliagdo passou. Para tanto, faz-se necessario
apresentar e discutir as bases sobre as quais o Saeb foi criado, algo que ainda nao
esta completamente detalhado pela literatura. Ao lado disso, também é importante
dar voz aos principais atores que estiveram no centro do processo de sua
institucionalizacdo, com vistas a realcar as diferentes perspectivas que foram se
acrescentando ao longo de sua maturacgao, confrontando-as com aquelas que foram
deixadas de lado. Tao importante quanto as duas perspectivas anteriores é apontar
desafios para o futuro, debatendo também o papel que teve o Saeb no desenvolvimento
de outros testes pelo governo federal e naqueles desenvolvidos por estados e
municipios. Avancando na discussao, é fundamental olhar para o futuro e discutir
o0 papel que o Saeb tem a desempenhar, quais os desafios a enfrentar e como ele
deve se estruturar para continuar contribuindo com a educagao brasileira.

Para este numero foram selecionados diferentes atores, pedindo-se a eles
contribuigdes sobre o periodo que vivenciaram em relagdo a avaliagao educacional
e quais perspectivas veem para o futuro dela.

Na secao Enfoque, Jodo Luiz Horta Neto, Rogério Diniz Junqueira e Adolfo
Samuel de Oliveira — pesquisadores do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep) — tratam de trés pontos importantes sobre a
influéncia do Saeb nas politicas subnacionais e a ampliagdo do seu escopo para a
construgao de indicadores mais abrangentes e que atendam as diferentes
especificidades dos alunos brasileiros. Para isso, os autores discutem o aumento do
ntmero de testes de desempenho cognitivo desenvolvidos e aplicados pelos estados
e municipios. Discutem também as vantagens de se usar um sistema de indicadores
para acompanhar a evolucao da qualidade educacional, incluindo os que permitam
acompanhar as politicas de educacéo especial, em justaposi¢do a um Unico indicador
sintético, como o Indice de Desenvolvimento da Educagao Bésica (Ideb).

A secao Pontos de Vista tem inicio com o artigo de Anténio Teodoro, professor

catedréatico da Universidade Lus6fona de Humanidades e Tecnologias de Lisboa, que
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trata da influéncia exercida pelas organizagdes multilaterais, em especial a
Organizagéo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), sobre as
politicas educacionais, em particular a definicdo curricular e as formas de ensinar
e aprender, desenvolvidas em diversos paises. O autor aponta ainda que se tem
utilizado como norma governar com base apenas nos nuimeros, uma forma que
acarretaria perdas ao debate publico democratico sobre os problemas educacionais,
acabando por ofuscar outras formas de regulagcao capazes de apoiar processos
educacionais.

O segundo texto, de Candido Gomes, que foi assessor concursado do Senado
Federal e da Assembleia Constituinte, traz aos leitores uma contribuigao bastante
original, apresentando as discussoes ocorridas durante o processo constituinte de
1988 e os debates havidos quando da discussao da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional de 1996 e as luzes que jogaram sobre a avaliacao externa.

O artigo seguinte, de autoria de Maria Inés Pestana — ex-diretora de Avaliagao
da Educacao Basica do Inep —, apresenta de forma detalhada o delineamento do
Saeb em seus anos iniciais, destacando o contexto econdémico e educacional e as
transformagoes que foi sofrendo ao longo do tempo. Discute também a possiblidade
de o Plano Nacional de Educagao 2014-2023 contribuir para que o Saeb possa retomar
algumas das suas perspectivas iniciais.

O quarto texto, de Maria Helena Guimaraes de Castro, ex-presidente do Inep
e professora aposentada da Universidade Estadual de Campinas, trata de um
importante periodo do Saeb, quando ele foi, de fato, institucionalizado, garantindo-
se as condicdoes para que os ciclos seguintes pudessem acontecer. Destaca
principalmente a importancia da avaliagdo dentro de uma agenda de reformas no
periodo de 1995 a 2002.

Em seguida, Reynaldo Fernandes, também ex-presidente do Inep e professor
titular da Universidade de Sao Paulo, discute o desenvolvimento de uma nova fase
do Saeb, quando sua aplicagao atinge todas as escolas publicas, com a criagdo da
Prova Brasil em 2005, o que permitiu a incorporagao do conceito de accountability
na educagao brasileira e a criagao do Ideb em 2007.

O sexto artigo, assinado por Alicia Bonamino, professora associada da Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, discute, a partir da andlise dos questionarios
aplicados junto com o teste cognitivo do Saeb, o fato de nédo se estar dando énfase
as medidas contextuais envolvendo fatores sociais, escolares e pedagdgicos. Dessa
forma, a autora argumenta que se limita a qualidade das informacoes capazes de
orientar politicas publicas educacionais.

O texto que se segue, de autoria de Luiz Carlos de Freitas, professor titular
da Universidade Estadual de Campinas, contrapbe uma politica de controle e
responsabilizagao verticalizada que o autor afirma estar sendo seguida no Brasil a
uma politica de responsabilizagao participativa que articularia e impulsionaria a
qualidade da educacdo. Com isso, seria evitada a concorréncia entre escolas,
professores e alunos, que estariam buscando médias mais altas nos testes como um
indicativo de uma boa educacao.

O pentltimo artigo, de autoria de José Francisco Soares, ex-presidente do

Inep e professor da Universidade Federal de Minas Gerais, discute a importancia do
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Saeb como um instrumento provedor de informagoes que permitem o monitoramento
do aprendizado dos alunos. Com base nessas informagoes, é possivel, segundo o
autor, acompanhar a efetivagado do direito a educagao.

Encerrando a secao, Pamela Félix Freitas e Valéria Aparecida de Souza Siqueira,
pesquisadoras do Grupo de Estudos e Pesquisas em Avaliacao Educacional (Gepave),
e Ocimar Munhoz Alavarse, professor da Universidade Estadual de S&o Paulo,
apresentam um levantamento das teses e dissertacoes defendidas entre 2005 e 2015
que tiveram o Saeb como tema. Para isso, os autores consultaram o banco de dados
da Coordenacgéao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e portais
de universidades.

Na segao Espaco Aberto, uma entrevista com Julio Jacobo Waiselfisz,
coordenador do Programa de Estudos sobre Violéncia da Faculdade Latino-Americana
de Ciéncias Sociais (Flacso), apresenta as origens do Saeb, destacando as principais
ideias que nortearam seu desenho e o papel dos organismos multilaterais, como o
Banco Mundial e o Instituto Interamericano de Cooperacgao para a Agricultura (IICA),
na sua constituigao. O entrevistado, que se intitula como o “pai do Saeb”, destaca
também a participacdo de Heraldo Marelin Vianna e da equipe do Ministério da
Educacéo e do Inep na sua concepgao.

Na secao Resenhas, quatro pesquisadores do Inep analisam obras importantes
para se compreender o Saeb. Ana Paula de Matos Oliveira Rocha apresenta Tempos
de avaliagdo educacional: o Saeb, seus agentes, referéncias e tendéncias, de Alicia
Bonamino; Adriano Souza Senkevics analisa A avaliagdo da educagao bdsica no Brasil:
dimensao normativa, pedagogica e educativa, de Dirce Nei Teixeira. José Roberto
de Souza Santos e Viviane Fernandes Faria Pinto trazem os dois volumes do livro
Vinte e cinco anos de avaliacao de sistemas educacionais no Brasil —o primeiro, com
o subtitulo “Origem e pressupostos ”, organizado por Adriana Bauer, Bernadete Gatti
e Marialva Tavares; o segundo, sobre as “Implicagdes nas redes de ensino, no curriculo
e na formacao de professores”, organizado por Adriana Bauer e Bernadete Gatti.
Ambos os volumes contam com a participacao de diversos autores.

Finalmente, na secao Bibliografia Comentada, Joao Luiz Horta Neto e Rogério
Diniz Junqueira, apresentam a contribuicao de dez textos escolhidos entre artigos,
teses e livros que tratam do tema avaliagao educacional, apresentando um panorama
sobre diferentes tipos de trabalhos que estéo sendo realizados no Brasil e no exterior.

Procuramos, com este nimero da revista Em Aberto, apresentar aos leitores
um grupo de artigos que, ao mesmo tempo em que tratassem de aspectos importantes
sobre o aprimoramento da avaliacao educacional em larga escala no Brasil,
trouxessem as visoes dos principais atores que participaram do seu desenvolvimento.

E nosso desejo que esses textos possam auxiliar na realizacao de pesquisas
sobre a avaliacao educacional.

Boa leitura!

Jodo Luiz Horta Neto
Rogério Diniz Junqueira
Organizadores
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Do Saeb ao Sinaeb: prolongamentos
criticos da avaliacao da educacao
basica

Joao Luiz Horta Neto

Rogério Diniz Junqueira

Adolfo Samuel de Oliveira

Resumo

A evolugao do Sistema de Avaliagao da Educacéo Basica (Saeb) e sua influéncia
no desenvolvimento de outros testes em larga escala no Brasil é analisada com
destaque para as repercussoes das avaliacoes nas redes de ensino, a expansao dos
testes em larga escala nos estados e municipios e a limitagdo do uso que se tem
feito de seus resultados, enfatizando a competicao que se instaura entre as escolas
e as redes na busca de melhores desempenhos, sem que isso signifique melhorias
da aprendizagem. Também sao discutidas as vantagens de se utilizar um sistema
de indicadores em vez de um indice sintético, como o Indice de Desenvolvimento
da Educacédo Bésica (Ideb), para diagnosticar, monitorar e avaliar a educagao basica,
tendo em vista o modelo de Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Basica
(Sinaeb) proposto pelo Plano Nacional de Educacao (PNE). Por fim, destaca-se a
necessidade de esse novo sistema de avaliacéo valer-se de instrumentos e processos
que permitam mensurar de maneira apropriada as habilidades dos estudantes com
deficiéncia, elaborar indicadores sobre as politicas de educagao especial e averiguar

as condigoes de acessibilidade e aprendizagem nas realidades escolares.

Palavras-chave: Saeb; avaliagdo educacional; educacgao basica; acessibilidade.
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Abstract
From Saeb to Sinaeb: needed improvements for the basic education
evaluation system

This paper discusses the evolution of Sistema de Avaliagao da Educagao Basica
(SAEB) and its influence on the development of other large-scale testing in Brazil,
highlighting the impact of assessments in educational networks, the expansion of
large-scale tests in the states and municipalities of the country and the limitation
the use that is made of the results, emphasizing the competition between schools
and educational networks for better performances, that does not necessarily mean
Improvements in learning. Further, it discusses the advantages of using a system
of indicators, instead of a synthetic index, as the Indice de Desenvolvimento da
Educacao Basica (Ideb), to diagnose, monitor and evaluate basic education, according
to the model proposed by Plano Nacional de Educagéao (PNE) for Sistema Nacional
de Avaliagcdo da Educacdo Basica (Sinaeb). Finally, it highlights the need that this
new evaluation system make use of tools and processes to properly measure the
disabilities student’s skills, to develop indicators on special education policies and

determine the conditions of accessibility and learning in school realities.

Keywords: SAEB; educational evaluation; basic education; accessibility.

Introducao

No mundo inteiro, ao longo nos ultimos anos — em especial a partir dos anos
1990 —, muita importancia tem sido dada as medidas dos resultados do processo
educacional para iluminar as politicas da area. Prova disso é que se amplia o nimero
de paises que desenvolvem testes cognitivos para medir o desempenho de seus
sistemas educacionais. Da mesma forma, vem aumentando o nimero de paises que
tém participado de estudos internacionais comparados, como o Programme for
International Student Assessment (Pisa), desenvolvido pela Organizacdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE): em 2000, ano de sua primeira
edicdo, 45 paises participaram do teste e, em 2015, foram 76.

Ao mesmo tempo que se instaura um movimento global na diregao dos testes
cognitivos, crescem também as criticas ao seu uso indiscriminado. Nos Estados
Unidos, pais em que as politicas de responsabilizacdo mais se desenvolveram,
milhares de familias se organizam em torno do movimento conhecido como opt-out,
impedindo que seus filhos participem dos testes.

De forma geral, quando os testes se concentram apenas nas medidas do
desempenho dos alunos e na divulgagao desses resultados, limita-se o escopo da
avaliacdo educacional. Como consequéncia, em grande parte das vezes,
responsabiliza-se a escola e seus profissionais pelo resultado alcangcado, como se

ambos tivessem capacidade de, isoladamente, modificar a realidade que os cerca.
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No Brasil, o governo federal vem desenvolvendo esforgos nos ultimos anos
para ampliar ndo somente o nimero de testes como a quantidade de alunos testados.
Inicialmente, no final dos anos 1980, foi criado o Sistema de Avaliacao da Educacao
Bésica (Saeb). Com o passar dos anos, o governo federal desenvolveu um vasto
conjunto de instrumentos para medir o desempenho dos estudantes da educacao
basica: o Exame Nacional de Certificagdo de Competéncias de Jovens e Adultos
(Encceja), o Exame Nacional do Ensino Médio (Enem), a Provinha Brasil e a Avaliagao
Nacional da Alfabetizagao (ANA).

Inicialmente, o Saeb foi previsto para fornecer informacoes sobre os sistemas
educacionais, e era aplicado de forma amostral. A partir de 2005, ele passou a ser
aplicado de forma censitaria para as escolas publicas de ensino fundamental. Apesar
da ampliagdo do nimero de instrumentos e da quantidade de alunos testados, os
estudantes com deficiéncia ndo contam com instrumentos adequados para medir
seu desempenho, dificultando, com isso, a avaliagdo das politicas voltadas a eles.

A existéncia de desempenhos calculados por escola permitiu a criagdo, em
2007, do Indice de Desenvolvimento da Educagao Bésica (Ideb), e a definigao, pelo
governo federal, de metas para escolas. Esse indice sintético, envolvendo desempenho
no teste e fluxo escolar, passou a representar a qualidade da escola, apesar de nao
levar em consideracao outras importantes dimensoes do processo educacional.

O presente texto, tomando por base os aspectos tratados aqui, se propde a
discutir, na primeira secao, a expansao dos testes em larga escala nos estados e
municipios e a limitagdo do uso que se tem feito de seus resultados; na segunda, as
vantagens de utilizar um sistema de indicadores, ao invés de um indice sintético,
como o Ideb, para diagnosticar, monitorar e avaliar a educacéo basica, conforme
requer o Sistema Nacional de Avaliagao da Educacao Bésica (Sinaeb), instituido pelo
Plano Nacional de Educagao (PNE); e, na terceira e Gltima, a necessidade de construir,
dentro desse Sistema, testes capazes de mensurar de maneira apropriada as
habilidades dos estudantes com deficiéncia, bem como indicadores que iluminem

as condigOes de acessibilidade e aprendizagem a que estao submetidos.

A responsabilizacao, a expansao dos testes e os limites dos usos de
seus resultados

A discussao acerca da responsabilizacao tem tomado conta das agendas de
diversos paises. Sahlberg (2012) afirma que existe um fenémeno que estd se
espalhando pelos sistemas escolares ao redor do mundo, ao qual o autor da a sugestiva
alcunha de GERM, abreviatura de Global Educational Reform Movement. Esse
movimento global possui trés caracteristicas: a competicdo na educagao, a
transferéncia de escolas publicas para institui¢oes privadas e a forte responsabilizagao
das escolas. Segundo o autor, esse fendmeno é como uma epidemia que se espalha
e infecta os sistemas de ensino, fazendo com que as escolas fiquem doentes, os
professores nao se sintam bem e as criangas aprendam menos. Afirma, ainda, que

o aumento dos testes avaliativos tem causado efeitos danosos e indesejados, como
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o crescimento do ensino focado nos testes, o estreitamento do curriculo para priorizar
a leitura e a matematica e aproximacédo da pedagogia a uma instrugdo mecanica
(Sahlberg, 2011).

Esse movimento em direcao aos testes também se propaga no Brasil e, com
ele, cresce a utilizacao do ranqueamento das escolas — caminho trilhado a partir de
trés movimentos: identificar as escolas de melhor desempenho, consideradas como
exemplos a serem seguidos; divulgar os resultados dos testes, acreditando que as
familias irdo mobilizar aquelas com baixo desempenho; e criar competigao entre as
escolas por desempenhos cada vez melhores. Como consequéncia, 0 ranqueamento
firma-se como uma necessidade para as politicas e essencial para aprimorar o sistema
educacional, levando, inclusive, os governos a utilizagdo ampla dos testes
acompanhados de prémios a escolas, seus professores e seus alunos (Horta Neto,
2013).

O aumento do uso dos testes pode ser observado no Gréfico 1, a partir do

numero de secretarias de educagao estaduais que o utilizam.
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Gréfico 1 — Quantidade de estados realizando testes, por ano de sua aplicacao

Fonte: Horta Neto (2014), com atualizagao dos autores junto as secretarias de educagao estaduais.

Observa-se, pelo Grafico 1, que, principalmente a partir de 2007, ano de
criagdo do Ideb, o numero de estados que fazem uso de testes como parte de suas
acoes educacionais tem aumentado. Esse aumento pode estar baseado na crencga de
que seu uso, por si s6, seja capaz de garantir a qualidade da educacgéo.

O mesmo movimento em direcdo aos testes € observado nos municipios.
Pesquisa realizada pelo Inep em parceria com a Fundacao Carlos Chagas, junto aos
secretarios de educagado municipais e respondido por 4.309 deles, indicou que 1.784
municipios (41% dos respondentes) contam com avaliagoes proprias e que 905 deles
(21% dos respondentes), apesar de ainda nao possuirem uma, pretendem desenvolvé-
la (Bauer et al., 2015). A maior parte dessas avaliacoes refere-se unicamente a testes
aplicados aos alunos, os quais, assim como aconteceu com os estados, também

passaram a ser mais utilizados depois de 2007.
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Ainda no sentido da responsabilizacao, tem-se reinterpretado o direito
constitucional a educagao, um direito social inerente a cidadania e aos direitos
humanos, como sendo simplesmente um direito a aprendizagem (Horta Neto, 2013).
Dessa forma, tira-se o foco das condicdes que o Estado e a sociedade devem construir
para garantir uma educagao de qualidade e centra-se a discussao no trabalho da
escola e dos professores para garantir a aprendizagem, medida pelos testes de leitura
e matematica. Apequena-se a aprendizagem dos alunos e o direito a educagao, como
se este direito j& estivesse amplamente consolidado no Brasil, faltando apenas
responsabilizar os atores da escola por nao estarem garantindo o aprendizado dos
alunos.

Imaginar que uma boa escola possa ser caracterizada apenas a partir de
medidas de alguns de seus resultados é desconhecer a importancia que tém os
processos utilizados para se chegar a eles. Exemplo disso é que um bom e eficiente
sistema educacional, capaz de preparar cidadaos que possam contribuir ativamente
para a vida social e que tenham adquirido a habilidade de aprender a aprender ao
longo da vida, tem relacao com o processo educacional desenvolvido no dia a dia
escolar, algo que vai além do resultado nos testes.

A educacgao escolar envolve a apreensdo nao sé de conhecimentos, mas de
valores e atitudes. Todos eles devem estar presentes no curriculo, no projeto politico
pedagdgico da escola, no seu relacionamento com a comunidade e com seus
diferentes atores. Com relagdo aos conhecimentos, ndo somente leitura e matematica
contribuem para o desenvolvimento dos estudantes: a educagéao fisica, as artes, os
estudos sociais, entre outros, permitem agregar outras habilidades também
importantes para permitir que os alunos fagam sua leitura do mundo. Além disso,
as diversas possibilidades de construir uma sociedade mais justa e igualitaria sao
decorrentes do convivio com o outro, com a diferenga, com as deficiéncias e com as
infinitas formas de se estabelecer parametros éticos que permitam uma interagéo
social baseada no respeito ao outro e as suas ideias e concepgdes de vida. Se todos
esses aspectos sdo importantes para a formacéao integral do aluno, fazer inferéncias
sobre a qualidade da educacao a partir dos resultados nos testes de leitura e
matematica é insuficiente. Mesmo que os testes fossem ampliados para outras areas,
um processo dificil e que exigiria tempo e recursos de monta, o resultado continuaria
sendo uma fotografia sem nitidez suficiente para captar toda a realidade educacional.

Outro aspecto a ser considerado é que, por melhor que sejam os instrumentos
utilizados para medir o desempenho cognitivo, eles apresentam limitagoes, pois nem
tudo o que deve ser ensinado na escola € passivel de ser medido por meio de testes
de multipla escolha, tipo de instrumento normalmente utilizado para aferir esse
desempenho. Um exemplo disso é o Célculo Mental, uma importantissima habilidade
ligada a drea de matematica. Essa habilidade — que supera em muito a habilidade
de fazer “contas de cabeca” —envolve, grosso modo, a habilidade de utilizar variados
procedimentos para buscar diversas formas de solucionar um mesmo problema
utilizando os diferentes mecanismos de célculo. Ora, é extremamente dificil
desenvolver itens de multipla escolha que sejam capazes de medir essa habilidade,

pois seria necessario acompanhar as muitas possibilidades que um aluno pode vir
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a utilizar para solucionar o problema que lhe é proposto. Da mesma forma, ao testar
a leitura, uma parte importante do ensino de lingua portuguesa, deixa-se de lado,
entre outros aspectos, a redagao de textos.

Dada a centralidade que os testes vém ganhando e a crescente preocupagao
em preparar os alunos para eles, o foco em testar apenas leitura e matematica e a
dificuldade em elaborar itens para testar algumas habilidades fazem com que temas
importantes deixem de ser tratados em sala de aula. Com isso, o estreitamento do
curriculo torna-se inevitavel.

As consideragbes apresentadas até aqui nao significam que os testes em larga
escala, especialmente aqueles aplicados pelo governo federal, ndao sejam instrumentos
importantes para o aprimoramento do processo educacional. Nao se trata de satanizar
tais testes cognitivos, mas de compreender que eles fornecem medidas limitadas
da realidade que se pretende conhecer. O que se argumenta é que centrar todo
esforco de coleta de informacgdes para aquilatar a qualidade da educagao usando
apenas o0s testes e basear as politicas unicamente nos seus resultados gera muitas
distorgbes. Nesse sentido, seriam necessdrios outros instrumentos, tais como: a
autoavaliagdo institucional; o apoio constante da gestdo das redes as suas escolas,
especialmente aquelas que atendem as populagbes mais vulneraveis; e a promogao
de politicas intersetoriais, com foco nos alunos e suas familias. Essas agbes podem
fornecer as condicoes adequadas para que as criangas e os jovens possam desenvolver

suas potencialidades.

Uma alternativa para os limites impostos pelo Ideb

O objetivo do Ideb é monitorar a regularidade da trajetéria e o aprendizado
dos alunos, fornecendo resultados, principalmente, para escolas e redes. Do ponto
de vista da avaliagdo da educagéao bésica, com a sua criagdo, o governo federal fincou
as bases para a introducao do conceito de responsabilizacao e de mobilizacao social,
o que redundou no Plano de Metas do Compromisso Todos pela Educacéao (Brasil,
2007). Tal politica fomentou uma parceria entre a Uniao, os estados, os municipios
e a sociedade civil organizada, e estabeleceu metas intermedidrias e finais para o
Ideb do Pais, com o objetivo de possibilitar o acompanhamento e a accountability
da oferta da educacao escolar (Oliveira, 2014).

Apesar dos avancgos trazidos para o monitoramento e a avaliagao da qualidade
da educacao oferecida, a positividade do impacto que o Ideb e suas metas ensejaram
nas politicas publicas educacionais e nos programas governamentais ndo é
consensual, especialmente pelo modo como os conceitos de qualidade da educacao
e de responsabilizacao foram colocados em pratica por determinadas redes de ensino
(Oliveira, 2014). Como discutido anteriormente, iluminar apenas os resultados
educacionais deixa de lado outros importantes elementos do processo de escolarizacao
e fazé-lo através de um indice sintético acaba por encobrir as informacoes que foram
por ele resumidas. Nesse sentido, vamos retomar aqui, brevemente, a discussao que
contrasta o uso de indices sintéticos a um sistema de indicadores, tendo em vista

refletir sobre qual é a maneira mais proveitosa de disponibilizar tais informacoes.
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Scandar Neto, Silva e Jannuzzi (2006) realizam uma importante discussao
acerca das vantagens e desvantagens do diagnéstico, monitoramento e avaliagdo
realizados com base em indicadores sintéticos. Segundo os autores, o uso de tais
indices, como o [ndice de Desenvolvimento Humano (IDH), tem como vantagens,
de modo geral, a legitimidade técnica, social e politica, devido a explicitagdo da
metodologia utilizada; a visibilidade que proporciona para os assuntos abordados,
como se percebe no debate sobre o desenvolvimento humano e qualidade da
educacao; e seu uso, pelos governos e pela sociedade civil organizada, tanto para o
diagnostico de desigualdades sociais ou escolares quanto para o monitoramento e
a avaliacdo de politicas e programas sociais. Por outro lado, esses indices sintéticos
também apresentam desvantagens, quais sejam:

— transmitir uma visédo imprecisa e até equivocada do assunto, caso tenham

problemas técnicos ou sejam mal interpretados;

— ensejar uma visao simplista do problema e das propostas para sua solucao,

fragilizando as decisdes de gestores governamentais;
— dificultar a explicitagdo dos julgamentos e das escolhas politicas que
nortearam os procedimentos técnicos para a construgao do indice, tal como
o peso atribuido a determinada dimensao em detrimento de outra;

— substituir o conceito que se pretende mensurar pela prépria medida,
fazendo com que um retrato simplificado seja considerado capaz de abarcar
a complexidade inerente ao conceito ou, o que € pior, a prépria realidade
enfocada; e, por fim,

— utilizar escalas adimensionais ou abstratas — que vao de O a 1 por exemplo —,

uma vez que dificultam a compreensao das mudangas detectadas pelos
indicadores que os compdem, por ndo terem uma relagdo mais préxima

com os aspectos da realidade empirica que se deseja apreender.

Transpondo algumas dessas criticas ao Ideb das escolas, é possivel afirmar
que esse indice sintético, dependendo do seu uso, pode transmitir visbes imprecisas
a respeito dos ganhos dos alunos em conhecimento, pois, quando nao se considera
nas analises o nivel socioecondmico, pode-se atribuir o alto desempenho ao trabalho
pedagdgico, quando, na verdade, este se deve mais ao publico privilegiado que a
escola atende; ou, ao contrario, considerar o trabalho pedagdgico da escola como
ineficaz, com base no seu baixo desempenho no Ideb, quando, na realidade, o valor
que a escola agrega, em termos de conhecimento, é alto, pois, mesmo atendendo
um publico de nivel socioecondmico baixo, cria um ambiente propicio para sua
aprendizagem, porém, como o ponto de partida é precario, ndo atinge o desempenho
considerado adequado (Almeida; Dalben; Freitas, 2013).

Do ponto de vista técnico, o Ideb apresenta varias limitacdes, como apontam
Soares e Xavier (2013), ao fazerem uma andlise estatistica e pedagdgica desse indice.
Dentre elas, destacamos 0 peso maior que matematica acaba tendo no computo final
do indice e, o que consideramos mais importante, o encobrimento da desigualdade
intraescolar ao utilizar, no seu desenho metodolégico, a média das proficiéncias em

leitura e resolugao de problemas em vez da distribuigcao dos alunos pelos niveis de
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proficiéncia da escala. Tal fato faz com que o aumento da média possa se dar por
causa do alto desempenho de poucos alunos, o qual compensaria o baixo desempenho
de muitos, colocando, assim, esse grave problema em segundo plano.

Ademais, a escala do Ideb é adimensional, logo, ndo dé& uma ideia mais
substantiva do que esta sendo mensurado, impossibilitando, por exemplo, ter clareza
do que significa a elevagao de 1 ponto, num intervalo que, teoricamente, vai de O a
10. Também n&o permite vislumbrar se esse aumento exige muito ou pouco esforgo,
em termos de trabalho pedagdgico e de aprendizagem dos alunos. Além disso, nao
possibilita saber se esse crescimento esta ligado a melhoria da proficiéncia em leitura,
matematica ou da taxa aprovacao, por exemplo. Como as taxas de aprovacao
Jjuntamente com as de reprovacao e de abandono totalizam 100%, informar somente
a primeira néo indica se o percentual de nao aprovados se deve a reprovagao, ao
abandono ou a ambos, o que acaba por dificultar o direcionamento das acoes dos
gestores —em termos administrativos e pedagdgicos —, pois, sao problemas distintos,
que exigiriam agoes também distintas.

Com base no exposto, consideramos que indices sintéticos, quando tomados
como orientadores de acgdes governamentais, requerem muito cuidado na
interpretagao das informacoes que disponibilizam. O Ideb, como comentamos, por
nao controlar as diversas fontes do aprendizado discente e por focalizar as
proficiéncias em apenas duas areas do conhecimento, deixando de lado outras
dimensobes do ato educativo, pode estimular um tratamento inadequado do problema,
bem como subsidiar de maneira fragil as tomadas de decisoes dos gestores.

Né&o obstante, os apontamentos criticos feitos a esse indice sintético nao
inviabilizam outros usos produtivos, tais como fornecer um retrato mais geral do
desempenho da rede, bem como sinalizar, a primeira vista, as escolas que precisariam
de um maior apoio da administragao da rede. Porém, parece-nos que as limitagoes
relativas ao emprego do Ideb para o trabalho de diagnéstico, monitoramento e
avaliagcdo da educacao bésica, especialmente do ponto de vista da gestao
governamental, podem ser superadas por um sistema de indicadores, que, ao tratar
das vérias facetas das dimensobes educacionais — inclusive as que foram sintetizadas
pelo referido indice —, conseguiria iluminar, de maneira mais ampla e especifica, os
aspectos da realidade educacional que precisam ser conhecidos e aprimorados.

Diante desse quadro, é oportuno pensar em alternativas que valorizem as
potencialidades das informagdes produzidas pelo Inep e minimizem o seu uso menos
proficuo para as finalidades do ato educativo. Eo que fol proposto pelo Plano Nacional
de Educacao (PNE).

Além de consagrar o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacgédo Basica
(Sinaeb) no corpo da Lei e de constitui-lo, conforme o Art. 11, em “fonte de informagao
para a avaliagao da qualidade da educacéo basica e para a orientagdo das politicas
publicas desse nivel de ensino”, o atual PNE introduziu uma modificagéo de extrema
relevincia para o debate educativo atual no que diz respeito as informagoes
produzidas pelas avaliacdoes em larga escala: algou os indicadores institucionais ao
mesmo patamar dos indicadores de rendimento. Essa guinada n&o é pouca e nos

estimula a pensar um novo uso e um maior aproveitamento de tais informacoes.
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Nesse sentido, o Inep vem construindo uma proposta que, ao invés de monitorar e
avaliar a educagdo a partir de indice sintético, como o Ideb, tem como um de seus
componentes um sistema de indicadores capaz de fornecer aos gestores publicos e
a sociedade civil informagdes mais diversificadas e proficuas, que contemplem varias
dimensodes do processo educativo e possam retroalimentar as acoes administrativas
e pedagogicas desenvolvidas pelos governos subnacionais e suas secretarias de
educagao, bem como pelo préprio governo federal e pelo Ministério da Educacéo
(MEQ).

A proposta que vem sendo construida aponta que o Sinaeb é mais que um
sistema de indicadores, possuindo outros componentes estruturantes, tais como: a
pactuacao com os entes federados para sua governanga, coordenacao e
implementagao; a construgao de instrumentos de coleta de dados flexiveis, capazes
de investigar novas problematicas e de produzir dados para avaliar politicas e
programas educacionais; e a utilizagao de outras bases de dados, tais como registros
administrativos ou pesquisas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE),
tanto para compor seus indicadores quanto para efetuar o monitoramento e as
avaliacdes que estdo no seu escopo.

Todavia, para essas vantagens ficarem mais claras, sera preciso conceituar o
que é um sistema de indicadores. Tiana Ferrer (1997) o define como um conjunto
organizado e coerente de medidas, capaz de refletir adequadamente tanto uma
realidade complexa quanto as relacoes existentes entre suas partes, apoiando-se
em alguma teoria ou modelo do processo educacional. Para o autor, esse é o ponto
critico do sistema de indicadores, pois, apesar de superar a mera justaposicao de
informacdes, as teorias decorrentes das ciéncias sociais que o fundamentam ainda
sdo frageis no que diz respeito a integragao da organizagao, do funcionamento e dos
resultados do processo educacional.

Como a necessidade de conjugar outros indicadores com o Ideb foi apontada
por diversos pesquisadores brasileiros da area educacional (Alves; Soares, 2013), o
Inep, antes mesmo da proclamagao do atual PNE, e com o intuito de complementar
o retrato que esse indice e os resultados das suas avaliagdes da educagao basica
forneciam, comecgou a desenvolver um conjunto de novos indicadores (referentes
ao nivel socioecondmico das escolas, a complexidade da gestao escolar e a formacéo,
regularidade e esforgo dos docentes) e passou a utiliza-los, como indicadores de
contexto, na divulgacgéo dos resultados de suas avaliagoes externas. Também passou
a divulgar, em um painel online, além dessas, outras informacoes e indicadores
produzidos pelo Instituto, tais como taxas de aprovacao, reprovacao, abandono e
distorgao idade-série.

Apesar desses avancos, as informacoes disponibilizadas, do ponto de vista da
gestao governamental, ainda sao insuficientes, pois nao basta divulgar resultados
e contextualiza-los, sem oferecer um modelo tedrico que permita compreendé-los
de maneira integrada, que contemple outras dimensoes da educagao e que aponte
os nos criticos do processo que devem ser conhecidos, corrigidos ou aperfeigoados.
Por esta razao, sugere-se que é preferivel disponibilizar um sistema de indicadores

que, além de abarcar as principais dimensoes educacionais, diferencie as informagoes
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referentes ao contexto, aos recursos, aos processos e aos resultados, pois, mesmo
apresentando limitagoes, ele é capaz de oferecer um retrato mais amplo e coerente
da realidade enfocada, ao articular os aspectos mensurados e, assim, potencializar
sua capacidade interpretativa.

A titulo de exemplo e com fins didaticos, se desmembrarmos os indicadores
que, direta ou indiretamente, estdo contemplados pelo Ideb, notaremos existirem
cinco (proficiéncia em leitura e em matematica, bem como taxas de aprovagao,
reprovagao e abandono), que podem ser classificados como indicadores de resultado.
Ao gestor, interessa conhecer também o contexto em que o processo de ensino e
aprendizagem ocorre; dal a importancia de utilizar um indicador de nivel
socioecondmico para caracterizar o publico atendido. Faz-se necessario, além disso,
apreender os recursos disponiveis, por meio de um indicador que aponte, s6 para
ilustrar, o percentual de docentes com nivel superior. Como o emprego desses
recursos pode ser apreendido por indicadores de processo, € importante saber se 0s
alunos estao tendo aulas com professores com a formacao adequada para as
disciplinas que lecionam. Mesmo sem entrar nas complexas relacdoes que podemos
estabelecer entre esses indicadores e na dificuldade de classificd-los dentro dessas
quatro categorias, o modelo sistémico adotado pode facilitar a compreensao do gestor
sobre os pontos criticos da atividade educacional e que merecem atencgao.

Assim sendo, consideramos que, para fortalecer o papel de diagnéstico,
monitoramento e avaliagdo da educacdo basica, a construgdo de um sistema de
indicadores, em contraposi¢do a um indice sintético, deve ser um dos componentes

do Sinaeb.

Testes para medir as habilidades ou produzir a deficiéncia?

A adocao de politicas publicas oficialmente orientadas pelos pressupostos da
educacao inclusiva, a partir dos anos 1990, coloca os testes em larga escala diante
de uma contradigao: como falar em avaliar a qualidade da educagao e continuar
excluindo desse processo os estudantes com deficiéncia (Schuelka, 2013), deixando
de analisar as realidades educacionais de um expressivo contingente de alunos que
sdo objeto de diferentes experiéncias educacionais e, nao raro, enfrentam situagées
de vulnerabilidade social? Se a educagao é um direito de todos, quem lida com testes
em larga escala deve enfrentar o desafio de superar a légica que presidiu a elaboracéo
de instrumentos pensados para uma maioria sem deficiéncia e que, no melhor dos
casos, tende a considerar apenas marginalmente as necessidades das pessoas com
deficiéncia.

No ambito dos testes em larga escala, ha uma crescente preocupagao com as
necessidades especificas dos estudantes com deficiéncia (Katsiyannis et al., 2007;
Albus; Lazarus; Thurlow, 2015; Lazarus; Heritage, 2016). Nos Estados Unidos, eles
foram reconhecidos como legitimos participantes dos testes federais e estaduais
(Harr-Robins et al., 2013). Admite-se que suas necessidades precisam ser

consideradas nas avaliagoes educacionais em geral e, com maior razao, compreende-
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se que as realidades educacionais vividas pelas pessoas com deficiéncia e as politicas
educacionais a elas dirigidas precisam ser analisadas. Nao por acaso, considera-se
que os desafios relativos a garantia de uma educagao inclusiva nao podem ficar de
fora do desenvolvimento de avaliagoes que vao além do desempenho dos estudantes
submetidos aos testes, considerando-se outras dimensoes da qualidade de maneira
mais ampla, profunda e articulada.

Isso implica reconhecer a idoneidade da participacdo das pessoas com
deficiéncia nos processos avaliativos e a legitimidade de se desenvolver instrumentos
e processos que contemplem as suas necessidades educacionais especificas (Thurlow;
Quenemoen; Lazarus, 2011). Ser devidamente considerado nas avaliacdes é um
direito das pessoas com deficiéncia, assim como é um dever do Estado assegurar a
elas 0s meios necessdarios para garantir-lhes uma participagdo com equidade,
seguranga e autonomia. Ao lado disso, como ja destacado anteriormente, surge a
necessidade de se elaborar indicadores mais sofisticados voltados nao apenas a
melhor contextualizar os seus desempenhos nos testes, mas, sobretudo, a considerar
vérias outras dimensoes de qualidade que digam respeito aos desafios inerentes a
garantia de uma educagao efetivamente inclusiva e de qualidade. Especificamente
quanto aos testes, além das barreiras comumente situadas na sua aplicacao, é preciso
identificar e eliminar aquelas geradas no processo de elaboracgao de itens.

No terreno das politicas publicas, é importante observar que a Convengao
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovada pela
Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) em 2007 e ratificada pelo Brasil no ano
seguinte (Brasil, 2008), lancou novas bases juridicas para se conceber as deficiéncias
e assegurar o direito a acessibilidade em todas as &reas, inclusive na educagao. A
rigor, o tratado d& continuidade e amplia o que foi definido na Classificagao
Internacional de Funcionalidade, Incapacidade e Saude (CIF), aprovada pela
Organizacgdo Mundial da Satde (OMS) em 2001, que conferiu um carater sociolégico
e politico a deficiéncia (Diniz, Medeiros, Squinca, 2007). A partir desses marcos
legais, a deficiéncia passou a ser juridicamente definida como resultante da interagéo
entre pessoas com impedimentos (fisicos, sensoriais, cognitivos, entre outros) e as
barreiras (sociais, culturais, curriculares, comunicacionais, metodoldgicas,
atitudinais, estruturais, ambientais) que lhes impedem de participar plena e
autonomamente da vida social em igualdade de oportunidades.

Resultam disso uma ampliagdo da nogao de deficiéncia e o gradativo abandono
de toma-la como sinénimo de lesdo, desvio anatdmico que mereceria cuidados
médicos, e que tornaria as pessoas com deficiéncia alvo de intervencgao clinica e
reabilitacdo (Diniz; Santos, 2010; Mello; Nuernberg, 2012). A tonica, até entdo
prevalentemente assimilacionista e assistencialista, é posta em crise, e a sua
superacao implica entender a deficiéncia como um produto da discriminagao centrada
na ideologia da normalidade e refletir sobre a necessidade de se redefinir pressupostos
e a légica das politicas. Em sintonia com essa nova compreensao, a nogao de
acessibilidade assume centralidade, passando a ser reconhecida como principio e
direito, cuja garantia € indispensavel, tanto para o exercicio de demais direitos quanto

para assegurar a justica social e a inviolabilidade da dignidade humana.
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A concepgao de deficiéncia que emerge da Convengado da ONU leva a convir
que nada em relacgéo a acessibilidade possa ser considerado definitivo. E necessério
interrogar-se inclusive sobre medidas exitosas que parecam nao requerer novas
providéncias. No terreno dos testes em larga escala, ha que se investigar
continuamente se barreiras ordinérias seguem presentes e se novas se interpuseram,
da elaboracgéo a aplicacéo dos testes. E igualmente indispensavel avaliar as politicas
de educagao especial e averiguar o estado da arte da acessibilidade nas realidades
escolares. Quanto ao contetido, na elaboracéo dos testes, ainda se desconsidera que
estudantes com deficiéncia podem ter direito a adequacdes curriculares.

Caberia investigar os limites e as possibilidades de continuar a investir na
melhoria do processo de adaptagao de testes pensados exclusivamente para pessoas
sem deficiéncia. Ao mesmo tempo, € preciso também perguntar se, ao invés disso,
nao seria mais apropriado construir instrumentos a partir de matrizes mais abertas
e plurais, que também considerassem as necessidades e os direitos educacionais
das pessoas com deficiéncia (e de outros grupos) e as particularidades de seus
percursos escolares e curriculos. Além disso, no terreno da aplicagdo, é preciso
monitorar, avaliar e aprimorar a oferta de recursos e auxilios, bem como investigar
outras metodologias de uso de tempo adicional. Ha, ainda, que se pesquisar a
elaboracgao de provas em diferentes formatos, dimensoes, duracdes e com ritos de
aplicacao diversificados, segundo as deficiéncias e seus distintos graus. Os critérios
de correcao dos testes, sobretudo os escritos, e os cédlculos das médias também
precisariam ser objeto de anélise permanente.

Como se pode notar, os direitos das pessoas com deficiéncia e os desafios
para assegurar-lhes acessibilidade nos testes em larga escala exigem discussoes
que extrapolariam os limites deste artigo. Aqui, atemo-nos a chamar a atengao para
alguns aspectos relacionados as necessidades das pessoas com deficiéncias sensoriais
no tocante aos testes, esperando contribuir para ampliar a compreensao acerca da
legitimidade do aprimoramento da acessibilidade neles.

No Brasil, nos testes em larga escala, é recorrente uma oferta de recursos de
acessibilidade arquitetonica e mobilidria a estudantes com deficiéncia fisica restrita
a rampas, salas de facil acesso, banheiros adaptados e mesas para cadeira de rodas.
Ha casos em que se providenciam auxilio para a leitura ou a transcrigao de respostas.
E infrequente a preocupacao com a qualidade dos recursos fisicos ou profissionais
ofertados. Raramente o uso de tecnologias assistivas € considerado, qualquer que
seja a deficiéncia. Quando se trata de estudantes cegos ou com baixa visao, ofertam-
se provas em Braille ou em macrotipos (ampliadas), eventualmente com itens
adaptados e, nao raro, sem se discutir a qualidade dessa produgao, o teor de seus
itens e suas eventuais adaptagoes. No caso de estudantes surdos ou com deficiéncia
auditiva, cré-se comumente que basta providenciar um intérprete de Lingua
Brasileira de Sinais (Libras) ou apoio de leitura labial. Também é pequena a
preocupacdo em relagdo a qualidade desse atendimento, e a necessidade de se
adaptar itens para estudantes surdos ou deficientes auditivos é amplamente ignorada.

No caso das transcrigdes para o Braille, ndo se costuma disponibilizar graficos,

mapas ou figuras em formato tatil. Nao raro, os itens tém suas imagens excluidas e
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substituidas por descrigdes. Assim, as pessoas que atuam no auxilio a leitura perdem
o0 acesso as imagens dos itens, embora as descri¢des possam ser indispensaveis para
o seu trabalho. As respostas escritas sao ditadas pelo estudante, que deve informar
como grafar cada palavra. Para as pessoas com baixa visao, geralmente se oferecem
provas ampliadas — que tendem a ser provas comuns fotocopiadas ou impressas em
tamanho maior, onde as imagens sao mantidas, sem descricao e sem qualquer
intervencao adaptativa que garanta, por exemplo, o devido contraste e o0 acesso aos
detalhes. Quando, mesmo com uso de lentes, nao consegue ler, distinguir as imagens
ou escrever as respostas, o estudante com baixa visao pode recorrer ao auxilio para
leitura ou transcrigdo. Porém, tal como ocorre no caso do atendimento ao estudante
cego, essa equipe nao costuma possuir formacéao especifica suficiente. Entre as varias
providéncias possiveis, para os dois grupos de estudantes, a oferta de computadores
com programas leitores de tela e outras tecnologias assistivas poderia oferecer maior
autonomia ao aluno e contribuiria para reduzir os efeitos de adaptagdes insatisfatérias
ou de equipes sem devida qualificagao.

Vale notar que, enquanto os ouvintes realizam as provas redigidas em sua
primeira lingua, o portugués, as pessoas surdas ou com deficiéncia auditiva apenas
raramente tém a oportunidade de fazé-las em Libras. A desigualdade de oportunidades
ja se coloca desde o inicio, a partir de uma barreira linguistica. O caso se agrava
quando se observam os limites estruturais da atuagdo dos intérpretes. Mesmo que,
idealmente, fosse possivel garantir, em cada local de aplicacdo, a presencga de
intérpretes devidamente certificados, experientes, com treinamento especifico para
o teste, fluente nas dreas de conhecimento ali avaliadas, autorizados a atuar néo
apenas na mediacao da comunicacao entre ouvintes e surdos e nem apenas traduzindo
termos ou expressoes, mas sim todo o teste, graves barreiras ainda estariam
presentes e produzindo efeitos. Nessas condigoes ideais, como um intérprete
traduziria bem uma prova sem ter tido antes acesso a ela e nem tempo para refletir,
pesquisar e encontrar solugoes exigidas pela tradugao? A isonomia, principio central
de toda avaliagao, ficard comprometida enquanto nao se equacionar devidamente
também este problema. Para isso, a solucdo mais agil e equitativa parece ser
disponibilizar, individualmente, videoprovas em Libras em meio digital,
cuidadosamente produzidas, assegurando as devidas condi¢oes de acessibilidade e
a mesma traducéao (e qualidade) a todos os surdos. Nos casos das provas de Lingua
Portuguesa, elas podem ser elaboradas considerando as especificidades da formagao
escolar e dos processos de aquisicao do portugués como segunda lingua por parte
dos estudantes surdos (Quadros; Schmiedt, 2006; Pereira, 2014).

Como se vé, a concepcao de acessibilidade em um exame nao pode ficar
restrita a aspectos pontuais relativos a adaptacédo de itens e a aplicagao da prova,
pois envolve todas as suas etapas. Para garanti-la, todo o processo deve ser objeto
de constante andlise e passivel de reformulagdo. A outra opgao seria a de manter
uma espécie de corrida de obstaculos que, ao afetar de maneira iniqua os
desempenhos das pessoas com deficiéncia, reitera preconceitos, enseja a constituicao
discursiva do corpo deficiente como anormal, inferior e incapaz. Em suma, a

inexisténcia ou a insuficiéncia de processos avaliativos devidamente acessiveis
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implica o aumento das probabilidades de os estudantes com deficiéncia apresentarem
desempenho médio inferior ao dos demais, alimentando-se ulteriormente os
preconceitos contra eles e incrementando-se o nivel de vulnerabilidade e os riscos
de sofrerem novas discriminacdes. Esse ciclo sé pode ser rompido por meio da
garantia da acessibilidade aliada a promogao do reconhecimento da diversidade e

da diferenca.

Consideracoées finais

No texto, apontamos como o Saeb, ao concentrar suas medidas no desempenho
dos estudantes nos testes, apequenou a discussao sobre o processo educacional, ao
considerar apenas uma de suas dimensoes. Quando o Governo Federal desenvolveu
o Ideb e o transformou no indicador de qualidade da educacgéao, deixou de lado as
vérias outras dimensobes que exercem influéncia sobre a educagéo escolar.

Uma alternativa a isso foi dada pelo PNE, quando este apontou para a
necessidade de criagdo do Sinaeb, composto por indicadores institucionais e de
rendimento, o que nos motivou a defender — tendo em vista facilitar o uso das
informagoes disponibilizadas pelo Inep e aprimorar os processos avaliativos de redes
e escolas de educacéo basica — a utilizagdo de um sistema de indicadores, em vez
de indices sintéticos, como o Ideb. Contudo, tal posicionamento nao significa o
abandono desses indices, nem deixar de lado outros instrumentos, apenas procura
trazer para o primeiro plano sinalizadores mais especificos, que guardem uma relacao
mais direta e significativa com a realidade que procura mensurar, a fim de ampliar
e precisar as informacdes relativas ao processo de escolarizacao utilizadas por
gestores governamentais, profissionais da educacao e sociedade em geral, para o
acompanhamento e a (re)orientacdo de politicas e programas educacionais.

Ao lado disso, o fato de o PNE apresentar metas ambiciosas no campo das
politicas inclusivas e de dispor sobre a criacao de indicadores que permitam avaliar
a educagao inclusiva coloca o Sinaeb diante de um novo desafio: garantir a
acessibilidade nos testes para além de adaptacdes pontuais e da oferta de alguns
recursos de acessibilidade. A acessibilidade nos testes deve implicar todo o processo.
Ademais, ha a necessidade de se superar uma concepgao anacrdnica segundo a qual
os estudantes com deficiéncia ndo precisariam ser considerados no ambito dos
processos de avaliacdo da educagao. Tal anacronismo colide com a adogao de um
modelo educacional inclusivo e com o conceito de direito a educagao de qualidade
para todos. A acessibilidade é um principio e um direito a ser assegurado em todos
0s espagos e situacgoes da vida. Nas avaliagdes, ela requer uma articulacao entre
politicas e pedagogias alicercadas na cultura dos direitos humanos e o empenho
continuo para identificar e eliminar barreiras, desmantelar privilégios e fender
regimes de verdades, de tal maneira a poder operar como elemento coadjuvante na
promocgao de equidade, equalizagdo e justiga social. O direito a educagao parece

depender também disso.
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Governando por nimeros: os grandes
inquéritos estatisticos internacionais
e a construcao de uma agenda global
nas politicas de educacao’

Antonio Teodoro

Resumo 41

Os argumentos que o autor tem desenvolvido, desde 0s seus primeiros
trabalhos de 2001, sao apresentados no sentido de mostrar que o principal meio de
regulagao transnacional das politicas de educagao, nestes tempos de globalizagdo
neoliberal, encontra-se nos grandes inquéritos estatisticos (surveys) conduzidos por
organizacgoes transnacionais de natureza governamental, com destaque para a
Organizacao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE). E, nesses
grandes inquéritos, a questao politica determinante esta na escolha dos indicadores,
que acabam por condicionar fortemente as reformas educacionais nacionais,
nomeadamente na fixacéo do curriculo e dos modos de ensinar e aprender. Defende-
se, por ultimo, que essa forma de “governar por nimeros” empobrece o debate
publico democratico e obscurece outros modos de regulacao, mais propicios a apoiar
a inovacao das respostas educativas, condicao para a construcao de uma escola

exigente e radicalmente democrética.

Palavras-chave: Politicas educacionais; regulagao transnacional; OCDE; Pisa.

* Versao atualizada do artigo “A fortuna é de quem a agarrar’: a Rede Iberoamericana de Investigagdo em Politicas de
Educagao (Riaipe) e as perspectivas de trabalho futuro”. Rase, Revista de la Asociacion de Sociologia de la Educacion,
Madrid, v. 4, n. 4, p. 6-18, enero 2011.
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Abstract
Governing by numbers: the major international statistical surveys
and the construction of a global agenda in education policies

The arguments presented in this article by the author have been developed
since his first works in 2001 in order to show that the primary means of transnational
regulation of educational policies in these neoliberal times of globalization are found
in the statistical surveys conducted by transnational organizations of governmental
nature, especially the Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD). And in these large surveys, the key policy issue is on the choice of indicators,
which end up heavily conditioning the national educational reforms, including the
setting of curriculum and the ways of teaching and learning. It is argued that this
form of “governing by numbers” impoverishes the democratic public debate and
obscures other modes of regulation, more propitious to supporting the innovation
of educational responses, key condition for the construction of a demanding and

radically democratic school.

Keywords: educational policies; transnational reqgulation, OECD; Pisa.

Em trabalhos anteriores (Teodoro, 2001, 2003a, 2003b, 2007, 2011), procurei
uma explicagdo para as relagdes entre globalizagdo (hegemoénica) e educagao,
sobretudo a partir da abordagem de Roger Dale, que, em texto muito conhecido
(Dale, 2001, 2004), se posicionava distintamente em face dos trabalhos de John
Meyer e seus colaboradores da Universidade de Stanford. Meyer e colaboradores
defendem que a expansao mundial dos sistemas educativos assenta, fundamentalmente,
em modelos e objectivos comuns definidos no quadro da modernidade ocidental,
como o progresso, a igualdade ou os direitos humanos (Meyer, 2000; Suarez; Ramirez,
2007) — uma cultura mundial educacional comum (CMEC), na férmula com que Dale
sintetizou esta abordagem dos autores da teoria neoinstitucional: “[...] a educagao,
por si s6, € uma formalidade mundialmente estandardizada, pelo que, ao adoptarem
a educagao, os paises ficam implicados em dispositivos comuns” (Meyer, 2000, p.
20). Dale afastava-se desse tipo de abordagem, defendendo que a globalizagdo “é
um conjunto de dispositivos politico-econémicos para a organizagdo da economia
global, conduzido pela necessidade de manter o sistema capitalista, mais do que
qualquer outro conjunto de valores”. E acrescentava: “A adesao aos seus principios
€ veiculada através da pressdo econémica e da percepcdo do interesse nacional
préprio” (Dale, 2004, p. 436).

No plano das consequéncias da globalizagdo na educagao, Meyer e seus
colaboradores insistem, baseando-se fundamentalmente numa anélise das politicas
curriculares e nas estruturas organizacionais, no desenvolvimento por isomorfismo
da escola de massas nos diferentes espagos do sistema mundial. Por seu lado, Dale

prefere sublinhar que a globalizacdo nao significa a dissipagao ou o enfraquecimento
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dos Estados j& poderosos, mas antes o reforgo da sua capacidade para responder
colectivamente as forgcas que nenhum deles pode, por si, jamais controlar
individualmente. Centrando a sua critica na teoria da agéncia subjacente a abordagem
da CMEC de John Meyer, Dale (2001, 2004) sugere que a influéncia da globalizacao
(hegemonica) se manifesta, sobretudo, a partir da fixacdo de uma agenda globalmente
estruturada da educagao (AGEE), na qual agéncias multilaterais como a Organizacao
das Nacgoes Unidas para a Educagéo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco), o Banco Mundial
ou a Organizacao para a Cooperacado e Desenvolvimento Econdémico (OCDE)
desempenham um papel crucial.

Com um outro tipo de abordagem, de natureza histérico-social, e apoiando-se
na teoria dos sistemas sociais autorreferenciais de Niklas Luhmann, também Jirgen
Schriewer tem procurado mostrar os limites da abordagem neoinstitucionalista de
Meyer e colaboradores. Apoiando-se num vasto trabalho empirico realizado no seio
do Centro de Educagao Comparada da Universidade Humboldt, de Berlim,' Schriewer
(2004) defende que as tendéncias ndo vao no sentido da construgao de um sé mundo,
mas antes, e muito mais, da persisténcia de multiplos mundos.? Segundo essa
perspectiva, a influéncia mundial é sempre mediatizada por um processo de
“externalizacdo” (Schriewer, 2000), ou seja, reconstruida em funcéo das tradicoes,
dos valores e dos objectivos assumidos no interior das sociedades nacionais.

Em texto posterior, Dale (2008) faz uma revisao critica da sua anterior posicao.
Reconhecendo um conjunto de limitagdes internas e externas a sua proposta, bem
como o uso de uma abordagem metodolégica inadequada — “é claro que o
nacionalismo metodolégico, a equagao ‘sociedade com Estado-nagao’, que
caracterizou ndo apenas a educacdo mas todas as outras ciéncias sociais, nao é
somente inadequada mas também enganadora” —, Roger Dale assume que, desde
que formulou originalmente a sua proposta em 1998-99, houve substanciais
mudancas designadamente nos conceitos de curriculo, Estado e nacional, os
elementos-chave da abordagem de John Meyer e colaboradores.® Apoiando-se no
trabalho de Boaventura de Sousa Santos (1995),? no sentido de distinguir as
trajectorias do capitalismo e da modernidade (e ndo de as tratar como implicitamente
equivalentes), Roger Dale analisa as relacoes entre uma e outra na reproducao das
sociedades, incluindo através da educacao, propondo-se, em conclusdo, centrar a

sua atengdo, em préoximas abordagens, em quatro aspectos particulares:

1 O projecto de investigagao baseou-se na anélise das tematicas dos artigos das principais revistas pedagdgicas publicadas
entre 1920 e 1997 em trés paises de diferentes espagos do sistema mundial: Espanha, Russia/URSS e China (ver
Schriewer, 2004, p. 12-13).

? “Por este ponto de vista, os resultados condensados aqui colocam explicitamente em relevo os lagos gerais —
caracteristicas das externalizagbes da reflexdo pedagégica — entre as mudangas de um sistema politico e social, as
mudangas de imperativos em matéria de reforma do seu sistema educativo e as transformagoes da reflexao sobre a
educagdo e as politicas educativas que lhes estao associadas” (Schriewer, 2004, p. 21).

¥ “Mais especificamente, a mudanga para uma Economia do Conhecimento Global/Neoliberal como representagdo da
globalizagao pode trazer uma transformacao do pensamento no curriculum, que deixa de ser um corpo de conhecimentos
justificados pelo seu contributo para os valores da modernidade e estruturado (e ensinado) de um modo planeado e
sequencial, para se tornar em competéncias destinadas a serem aprendidas ad hoc, como e quando necessario” (Dale,
2008).

* Dale cita a edicao de Toward a new legal common sense, de 2004 (London, Butterworth). A nossa referéncia é a da
edicao original.
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1) Se queremos compreender as relacdes entre Educacao e globalizagao melhor,
temos de reconhecer que as consequéncias da modernidade sdo muito vastas e
que os seus principios fundamentais sao reproduzidos como universais em todo
o mundo.

2) O conceito de Agenda Globalmente Estruturada para a educagao continua a
manter alguma validade, mas unicamente nos termos e limites sugeridos acima.

3

=

Mais importante, é crucial ver as relagbes entre educagado e globalizagdo como
um elemento-chave das mudangas nas relagoes entre capitalismo e modernidade
na era neoliberal.

4) N&ao sao somente os discursos, as instituigdes e as praticas da modernidade
ocidental que necessitam de ser problematizados, mas os proprios pressupostos
metodoldgicos e os instrumentos que geram. (Dale, 2008).

O novo projecto de desenvolvimento gerado pela globalizagdo hegemédnica
trouxe, para primeiro plano, uma estratégia de liberalizacdo dos mercados mundiais,
levando o axioma das vantagens competitivas a tornar-se o centro desse projecto e,
desse modo, a recuperacédo da teoria neoclassica do capital humano. Nao admira
entao que Roger Dale (1999) argumentasse que os mais claros efeitos da globalizacao
nas politicas educativas sejam consequéncia da reorganizacdo dos Estados para se
tornarem mais competitivos, nomeadamente de forma a atrairem os investimentos
das corporagoes transnacionais para os seus territorios.

No anterior projecto desenvolvimentista, as relagdes entre os planos nacional
e internacional na definicdo das politicas educativas nacionais processavam-se num
duplo registo: por um lado, a assisténcia técnica das organizagdes internacionais era
(é) ativamente procurada pelas autoridades nacionais, sobretudo como meio de
legitimagao das opgodes internas assumidas; por outro, as constantes iniciativas
(seminarios, conferéncias, workshops), estudos e publicagdes das organizacoes
internacionais desempenham um decisivo papel de normalizagdo das politicas
educativas nacionais, estabelecendo uma agenda que determina nao apenas
prioridades, mas igualmente as formas como os problemas se colocam e equacionam,
e que constituem um modo de fixagdo de mandato, mais ou menos explicito conforme
a centralidade dos paises.®

No projecto da globalizagdo — e essa é a hipdtese que tenho defendido desde
2001 (Teodoro, 2001, 2003a, 2003b, 2007, 2011) —, essas relagoes estabelecem-se,
sobretudo, tendo como centro nevralgico os grandes projectos estatisticos
internacionais e, muito em particular, o projecto Ines®, do Centre for Educational
Research and Innovation (Ceri) da OCDE. Nesses projectos estatisticos, a escolha
dos indicadores constitul a questao determinante na fixacao de uma agenda global
para a educacao,” com um enorme impacto nas politicas de educagéo dos paises

centrais, mas igualmente dos paises situados na semiperiferia dos espagos centrais.

® Para o caso de Portugal e para o periodo compreendido entre o final da 22 Guerra Mundial e a adesao, em 1986, a
entao Comunidade Econémica Europeia (CEE), ver Teodoro (2001).

S Indicators of Educational Systems (Indicadores dos Sistemas Educativos).

” Como explicitarei adiante, a influéncia desses grandes projectos estatisticos vai bem mais além da mera fixacao da
“agenda global da educagao”.
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O projecto Ines foi marcado, de inicio, por uma forte controvérsia e uma larga
oposigao interna no seio da OCDE (Henry et al.,, 2001).2 Tendo como expressao
publica mais conhecida a publicagdo anual de Education at a Glance, esse
empreendimento da OCDE foi decidido na sequéncia de uma conferéncia realizada
em Washington, em 1987, por iniciativa e a convite do governo dos EUA e do
secretariado da OCDE, em que participaram representantes de 22 paises, bem como
diversos peritos e observadores convidados.® O ponto principal da agenda da OCDE
no campo da educagdo era, nessa época, a qualidade do ensino, que serviu como
questao de partida para o langamento do projecto Ines, possivelmente a mais
significativa e importante atividade dessa organizacao internacional em toda a década
de 1990.

Reconhecendo que o problema mais complexo ndo era tanto o calculo de
indicadores véalidos, mas a classificagdo dos conceitos, os representantes dos paises
membros da OCDE e os peritos convidados examinaram um conjunto de mais de 50
indicadores nacionais possiveis, tendo acabado por reuni-los em quatro categorias:
(i) os indicadores de input (entrada); (i) os indicadores de output (resultados); (iii)
os indicadores de processo; e (iv) os indicadores de recursos humanos e financeiros
(Bottani; Walberg, 1992).

A concretizagao desse projecto permitiu a OCDE estabelecer uma importante
base de dados de indicadores nacionais de ensino, que alimenta a publicacao do
Education at a Glance, desde 1992. Nesses olhares, para além dos tradicionais
indicadores — sejam as diferentes taxas de escolarizacgéo, os vérios indices de acesso
a educacao, as despesas com a educagao, as qualificagdes do pessoal docente —,
figura um conjunto de novos indicadores que tém profundas consequéncias, a
montante, na formulagao das politicas de educagéo no plano nacional.'® Esses novos
indicadores sé&o apresentados pela OCDE de uma forma particularmente significativa:

Para responder ao interesse crescente da opiniao e dos poderes publicos face aos

resultados do ensino, mais de um tergo dos indicadores apresentados nesta edicao

tratam dos resultados, tanto no plano pessoal como no respeitante ao mercado de

trabalho, e da avaliacao da eficacia da escola. Os indicadores que se inspiram no

primeiro Inquérito Internacional sobre a Alfabetizagao dos Adultos ddo uma ideia

do nivel de proficiéncia das competéncias de base dos adultos e dos lagos existentes

entre essas competéncias e algumas caracteristicas chave dos sistemas educativos. A

publicacdo compreende ainda uma série completa de indicadores sobre os resultados

em Matematica e em Ciéncias, que cobre a quase totalidade dos paises da OCDE

e inspiram-se no Terceiro Estudo Internacional de Matematica e Ciéncias. Além

disso, os indicadores tirados do primeiro inquérito sobre as escolas do projecto

Ines contribuem para o alargamento da base dos conhecimentos disponiveis sobre
a eficécia da escola. (Ceri, 1996, p. 10).

& Tive a oportunidade de confirmar essa afirmagao com Maria do Carmo Climaco, que representou Portugal nas reunioes
que prepararam o lancamento do projecto, bem como com Ana Benavente, que, no final dos anos 1990 e inicio de 2000,
representou Portugal no Comité Diretivo da OCDE (cf. memorandum da oficina de trabalho “Organizagoes internacionais
e regulagao transnacional das politicas educativas: os indicadores de comparagao internacional e a construgao de uma
agenda global de educagdo”, realizada em 22 de margo de 2007, em Lisboa, no ambito da Rede Ibero-Americana de
Investigacao em Politicas de Educagao — Riaipe).

¢ De uma forma mais detalhada, ver a génese desse projecto em “A regulagao transnacional das politicas educativas: o
papel dos indicadores de comparacao internacional na construgao de uma agenda global de educagao”, comunicagao
apresentada por Madalena Mendes e Carla Galego na 8th Conference of European Sociological Association, que teve
lugar na Escécia, de 3 a 6 de setembro de 2007. Esse trabalho foi realizado no ambito da Rede Ibero-Americana de
Politicas de Educacao e do Projecto Educating the Global Citizen, financiado pela Fundagao para a Ciéncia e a Tecnologia
(Ref* POCI/CED/56992/2004 e PPCDT/CED/56992/2004).

19 Ver, e.g., os dois campos privilegiados pela OCDE nos finais da década de 1990: a avaliagdo do funcionamento das
escolas e a avaliacao externa das aprendizagens.
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Quadro 1 — Indicadores tematicos dos relatérios anuais da OCDE Education
at a Glance — 1992-2007

Custos, recursos e
processos escolares

Contexto da educacao

Resultados da educagéao na
aprendizagem

Contexto demogréfico,
social e econdémico da
educacao

Resultados da graduacao
das instituicoes educativas

Resultados da educacao no
mercado de trabalho

Acesso a educagao,
participagao e progressao

Recursos humanos e
financeiros investidos X X X X X X X X X X

na educagao

X X X X X X X X X X X

Sucesso dos estudantes

nos planos social e do X
mercado de trabalho

Resultados da educagao

Fonte: Mendes e Galego (2009, p. 29-30)
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Mas, mais significativas ainda sao as prioridades futuras apresentadas para
este projecto, constituindo uma verdadeira agenda global para as reformas realizadas
na transicao de século e de milénio nos sistemas de educagéo dos diferentes paises:

Em primeiro lugar, as informacgoes classificadas sobre a aprendizagem para a vida

e os seus efeitos sobre a sociedade e sobre a economia estao cruelmente em falta.

Sendo um dado adquirido que os paises ndo podem mais contar unicamente com

a expansao progressiva da formacgao inicial para satisfazer os pedidos de novas

qualificacdes de alto nivel, novos indicadores devem ajudar os decisores a melhorar

as bases da aprendizagem para a vida. Para isso, € preciso criar fontes de dados

sobre a formacao em empresa, a formacgao continua e a educacgédo de adultos e

sobre outras formas de aprendizagem que se situam fora da escola. Os factores

que influem nos perfis da aquisicao dos conhecimentos ao longo da vida estao em

risco de serem dificeis de apreender. Os dados sobre a literacia dos adultos [...] sédo

um primeiro passo nessa direcao porque fornecem informacoes sobre as relacdes

entre os programas escolares e as competéncias requeridas pelos adultos, e entre

a aprendizagem e o trabalho dos individuos, de todas as idades.

A evolugao das necessidades de informagdo exige também uma expansdo da
base dos dados sobre os resultados, nomeadamente os dos alunos e das escolas.
As fontes de informacao deverao passar de simples constatacoes dos resultados
relativos dos paises, e tentar identificar as varidveis que influem nesses resultados.
(Ceri, 1996, p. 11).

O Quadro 1 sistematiza os indicadores teméticos usados entre 1992 e 2007
nos relatorios anuais da OCDE, Education at a glance. Como se pode verificar, assiste-
se nos ultimos anos a um processo de normalizagdo dos indicadores, isto é, os
indicadores selecionados centram-se em quatro temas, que procuram medir os
resultados dos sistemas educativos: (i) acesso a educacéao, participagdo e progresso;
(i) ambiente da aprendizagem e organizacao das escolas; (iii) recursos humanos e
financeiros investidos em educacao; e (iv) resultados das instituicoes educacionais
e impacto do conhecimento. Enquanto durante a segunda metade da década de 1990
os indicadores usados diziam respeito quer ao contexto quer a custos, relagao
mercado/sociedade, equidade e resultados, no inicio do novo milénio os indicadores
prendem-se fundamentalmente a contexto, custos e resultados.

Os efeitos praticos desse projecto estdo bem presentes nas politicas educativas
adoptadas nos diferentes estados-membros (ou associados) da OCDE desde a década
de 1990, em geral pertencendo a espagos centrais ou a semiperiferia desses espagos
centrais. Uma influéncia que se manifesta ndo por um mandato explicito'! mas pela
necessidade de responder a uma agenda global baseada na comparacao e, sobretudo,
na competicao de performances dos sistemas educativos. Como afirma Andy Green
(2002), a obsessao com a medida dos resultados e performances torna os governos

(e, acrescento, demais atores politicos, com destaque para aqueles que possuem um

! Esclarece-se de novo que essa afirmagao se reporta aos paises centrais ou na semiperiferia dos espagos centrais, bem
como aos chamados paises emergentes, que atualmente integram ou sao membros associados da OCDE. Para os paises
do chamado Terceiro Mundo, na periferia do sistema mundial, outras sao as relagdes de forga que se estabelecem, por
exemplo, entre instituigdes financeiras como o Banco Mundial ou o Fundo Monetério Internacional (FMI) e os governos
nacionais.
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acesso privilegiado aos meios de comunicacao social de massas) prisioneiros de uma
espécie de jogos olimpicos de nacdes, onde se colocam sob a forma de ranking os
sistemas educativos em termos da sua eficécia.

Sdo conhecidos multiplos trabalhos que mostram os limites e a fragilidade
dos fundamentos técnicos e cientificos, bem como os problemas epistemoldgicos,
das comparacoes internacionais de resultados (ver, e.g., Afonso; St. Aubyn, 2006;
Bautier; Crinon; Rayou; Rochex, 2006; Broadfoot et al., 2000; Normand, 2003, 2004).
Mas a questdo central esta no fato desse tipo de comparagdo se tornar uma arma
muito poderosa para quem controla os “significados” do que é comparado. Isso
mesmo é reconhecido por um antigo administrador principal do Ceri-OCDE:

Os estudos comparados funcionam como alavancas que permitem fazer saltar as

resisténcias, ndo importa a que nivel se situem, seja ao nivel da investigagao ou ao

nivel politico. A comparacao torna-se uma arma no conflito sobre a organizagao do

ensino. Permite sobretudo implementar estratégias de informagdo novas sobre os

processos educativos e trazer informacgoes que agugam e enfraquecem as posi¢oes
dos adversérios. (Bottani, 2001, p. 75).?

Como sublinha Romuald Normand (2003), esta obsessao pelos resultados e
pela comparagao internacional de performances assenta no duplo propésito de, por
um lado, “moldar” um modelo politico para a educacéo e, por outro, institucionalizar
um modo de governacao que tende a confiscar o debate democréatico e a impedir
uma reflexao sobre o projecto politico da escola.

Neste contexto, o poder das organizagdes internacionais nos tempos atuais
vai além do ja importante papel de fixacdo da agenda global da educagéo. Recorrendo
a uma analogia com a distingao que Basil Bernstein faz entre recognigao (recognition)
e realizacéo (realisation),'® Roger Dale defende que a influéncia das organizagoes
internacionais — dentre as quais destaco a OCDE, por considerar que constitui, pelo
menos no campo da educagao, o principal think tank mundial da globalizacao
hegemoénica'* — situa-se nao apenas na segunda dimensao de poder de Steven Lukes
— "poder como definicao de agenda” — mas, sobretudo, na sua terceira dimensao —
“poder de moldar e controlar as regras do jogo e de formatar as preferéncias” (Dale,
2008, p. 3).'® Por isso também a convicgao de Roger Dale de que o papel das
organizacoes internacionais tem vindo a mudar, assumindo-se cada vez mais como
definidores de problemas (problem definers) e menos como provedores de solucoes

(solution providers).

2 Sublinhe-se que, na ocasido em que a afirmagao foi escrita, N. Bottani ainda desempenhava as fungoes de administrador
principal do Ceri-OCDE.

3 “A regra do reconhecimento permite, essencialmente, a apropriagao de realizagdes para serem colocadas em conjunto.
A regra da realizagao determina como colocamos significados em conjunto e os tornamos publicos. A regra da realizagao
é necessaria para produzir o texto legitimado. Assim, diferentes valores de enquadramento atuam seletivamente nas
regras de realizacdo e na producao de diferentes textos. De modo simples, as regras de reconhecimento regulam os
significados que séo relevantes e as regras de realizagdo como os significados sao colocados em conjunto para criar o
texto legitimado” (Basil Bernstein, citado por Dale, 2008, p. 3).

" Esta minha posicao, defendida desde a publicagdo do artigo “Organizagoes internacionais e politicas educativas
nacionais: a emergéncia de novas formas de regulacao transnacional ou uma globalizacao de baixa intensidade” (Teodoro,
2001), é corroborada por Henry et al. (2001).

“Dale refere-se ao livro de Steven Lukes, Power, a radical view (London, Macmillan, 12 ed. 1974; 22 ed. 2005).
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Os grandes inquéritos internacionais como o TIMSS,'® o Pisa,'” o PIRLS'® ou
o novel Talis'® (e, em alguns paises, replicados no plano nacional) e a sua permanente
comparagao em relatérios e estudos internacionais (e nacionais), pouco (ou nada)
preocupados com 0s contextos socio-histéricos geradores desses resultados,
tornaram-se uma das principais tecnologias de governagdo. O seu papel é o de
fornecer as evidéncias para a agdo politica governativa (evidence-based policy),
remetendo para segundo plano a contextualizacao dos processos de aprendizagem,
bem como a participacao e o debate democraticos sobre as dimensdes politicas da
educacgao.

Este é o paraiso da governagao neoliberal: uma agdo politica baseada em
evidéncias apontadas pela expertise dos técnicos e cientistas, em vez da participagdo
dos movimentos sociais e da sociedade civil organizada, associada a livre e
democrética afirmagao e concorréncia de projectos politicos contrastantes. E, em
suma, o velho sonho conservador de fazer politicas sem politica, de um governo de

sébios que conhece os caminhos e as solugdes para tornar o “povo” feliz.?°

16 Third/Trends in International Mathematics and Science Study. Publicado em 1995, com a designagao de Third, passou
a partir de 1999 a designar-se de Trends. Conduzidos pela International Association for the Evaluation of the Educational
Achievement (IEA), foram realizadas até a gora as edigdes de 1995, 1999, 2003, 2007, 2011 e 2015. Em <http://
timssandpirls.bc.edu> pode-se obter a informacao relevante sobre esse survey.

7 Program for International Student Assessment. Este estudo foi lancado pela OCDE em 1997 e teve, até agora, trés
ciclos. O primeiro, que decorreu em 2000, teve como principal dominio de avaliacao a literacia em contexto de leitura
e envolveu cerca de 265 mil alunos de 15 anos, de 32 paises. No segundo ciclo, realizado em 2003, participaram 41
paises, envolvendo mais de 250 mil alunos de 15 anos, dando uma maior énfase a literacia matematica e tendo como
dominios secundérios as literacias de leitura e cientifica, bem como a resolugao de problemas. No terceiro ciclo, que
decorreu em 2006, houve preponderancia da literacia cientifica e contou com a participacao de cerca de 60 paises,
envolvendo mais de 200 mil alunos de 7 mil escolas. Uma nova edicao foi realizada em 2011 e estd prevista outra para
2016. O site oficial do Pisa encontra-se em <http://www.oecd.org/pisa/home/>.

8 Progress in International Reading Literacy Study. Este projecto, conduzido pela International Association for the
Evaluation of the Educational Achievement (IEA), realizou dois ciclos de recolha de dados. No primeiro, denominado
PIRLS 2001, participaram cerca de 150 mil alunos do 4° ano de escolaridade em 35 paises. No segundo, PIRLS 2006,
j& participaram criangas do 4° ano de 45 sistemas escolares, abrangendo um minimo de 150 escolas, com um total de
4.500 a 5 mil alunos a serem testados em cada um dos sistemas escolares participantes. Em <http://timssandpirls.
bc.edu> pode-se obter a informagéao relevante sobre esse survey.

19 Teaching and Learning International Survey. Em setembro de 2007, haviam participado 24 paises. Este projecto é
apresentado como o primeiro survey international, no qual o foco principal situa-se no contexto de aprendizagem e nas
condigoes de trabalho dos professores nas escolas. Em 2013, realizou-se um novo survey. Os seus resultados podem
ser consultados em <http://www.oecd.org/edu/school/talis.htm>.

2 Mesmo que, muitas vezes, os seus mentores ndo tenham condigdes para explicitar este ponto de vista, a politica
baseada em evidéncias tem, contudo, consequéncias claras: operar, simultaneamente, como legitimacao das politicas
adoptadas e desqualificacdo de politicas alternativas, apontadas como resultado de interesses particulares que nao tém
suporte técnico-cientifico nem respondem ao interesse geral.
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O tema da avaliacao educacional
na Constituinte de 1988 e na Lei
de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional de 1996

Candido Alberto Gomes

Resumo

A anélise do contexto politico e economico da chamada década perdida (a de
1980), revela que o declinio do governo militar e a crise da divida externa levaram
a perspectiva de redemocratizagdo, com nova assembleia constituinte. Concomitante
aos cortes nos custos sociais, emergiram conceitos como descentralizagdo, eficiéncia
e avaliagdo externa. O ultimo estava subjacente na Constituinte, embora sé tenha
sido explicitado ao final, como condicao a liberdade de ensino, resultando das
implicagdes do embate entre educagdo publica e particular. A Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao Nacional (LDB), concebida como lei geral da educacéao, estabeleceu
um sistema nacional de avaliagao e dispds sobre a avaliagdo do aproveitamento dos

alunos, introduzindo inovagoes.

Palavras-chave: avaliagdo educacional; legislacdo educacional; politicas

educacionais; avaliagdo do aproveitamento; administragao da educagao.
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Abstract
The educational evaluation in Brazil’s Constitution of 1988 and in
the Law of Directives and Bases for Education of 1996

The article analyzes the political and economic context of the so called lost
decade (1980’s). The decline of the military government, as well as the external
debt crisis led to the re-democratization, resulting in a new Constituent Assembly.
Concomitant to cuts in the budget of social sectors, concepts related to
decentralization, efficiency and external evaluation have emerged. The last concept
has been subjacent to discussions in the Constituent, although it was made explicit
at the end as a condition to the freedom of teaching, resulting in conflicts between
public and private education. The Law of Directives and Bases for Education (Lei de
Diretrizes e Bases da Educagao Nacional — LDB) established a national evaluation
system and disposed of students’ achievement evaluation, introducing innovative

changes.

Keywords: educational evaluation, education legislation,; educational policies;

student achievement evaluation,; education administration.

Introducao

Este trabalho é mais um depoimento documentado do que uma andlise
documental entretecida por um depoimento. Como a histéria se faz com diversas
fontes, cabe transformar as memorias em documento escrito, com os limites da
subjetividade, para contribuir as interpretagoes dos fatos. Neste sentido, para que
o leitor melhor perceba tal subjetividade, cabe destacar que o autor deste relato
trabalhou como assessor legislativo do Senado Federal de 1985 a 1998, abrangendo
o periodo da Assembleia Nacional Constituinte (1987-88) e o da prolongada gestagao
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), de 1988 a 1996. Foi,
portanto, testemunha e coadjuvante de numerosos debates externos e internos e
da tomada de certos niveis de decisdo, como membro de um corpo concursado, ramo
da burocracia publica que se esperava, sine ira et studio,' em principio, acima de
disputas politico-partidarias.

Consta que, no pés-Guerra, quando ainda ocupava o Paldcio Monroe, o Senado
Federal realizou um concurso publico para assessores por lhe faltar pessoal técnico-
cientifico para a reconstitucionalizacdo e a redemocratizacao do Pais, em seguida a
derrubada do Estado Novo, ocorrida em 1945. Apds 1964, sabe-se que o triangulo
arquitetonicamente equilatero da Praga dos Trés Poderes, em Brasilia, tornou-se
cada vez mais um triangulo escaleno, concentrando muito mais poderes no Executivo,

em detrimento dos outros dois vértices. Com a aurora da redemocratizacao, o Poder

! Sem ddio e sem preconceito — diretriz de Téacito para aqueles que desejam escrever a Histéria (N. do E.).
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Legislativo anteviu responsabilidades muito maiores, no sentido de restabelecer o
Estado Democratico de Direito. O sentimento que despontava era o de que seria
necessaria uma nova Assembleia Constituinte, para reescrever o Brasil. Alcancando
as liberdades politicas e abrindo o didlogo, dai emergiriam as linhas de um renovado
Brasil, dos pontos de vista social, econémico, politico e cultural.

Existia no Senado um 6rgao denominado de Assessoria, que se manteve desde
o pos-Guerra, e que respondia as demandas dos senadores (e, muito tempo depois,
também as das senadoras), com pessoal competente, em especial do ponto de vista
juridico. Pouco eles podiam fazer, porque o processo legislativo era quase todo
controlado pelo Executivo. O poder de iniciativa era muito restrito. Um dos tipos de
trabalho mais solicitados pelos legisladores era o projeto de lei autorizativa, que
autorizava o Executivo a fazer alguma coisa que ele ja tinha o poder de fazer e faria
se o quisesse. Todavia, no ambiente das Diretas ja e da dura recessao econdmica,
com elevada inflagdo e aviltamento do cambio da moeda nacional, o Legislativo ja
trabalhava com propostas de emendas constitucionais, que nao dependiam da sancao
do presidente da Republica. Duas destas, promulgadas em 1983, ficaram famosas,
a Passos Porto, que descentralizou receitas tributérias, e a Joao Calmon, que vinculou
recursos minimos para a manutencao e o desenvolvimento do ensino, diante dos
cortes sociais durante a recessao (cf. Moreira; Castro; Silva, 1986).

No entanto, senadores com uma visao de longo prazo desejavam muito mais:
um Senado que iniciasse processos e que soubesse, com competéncia técnico-
cientifica, fundamentar-se sobre as diferentes areas legislativas e discutir com o
Executivo de igual para igual. Era o Poder Executivo que detinha um corpo técnico,
centralizado em certos érgaos e também espalhado pelos ministérios, que
fundamentava as proposigoes, os vetos presidenciais e que mantinha os politicos
situacionistas informados dos seus temas. O Legislativo precisaria, entao,
compreender as areas especificas, como economia, orcamento, educagdo, saude,
cultura e todas as de iniciativa parlamentar. Isso ocorria em situagao de esgotamento
do regime politico, sob a regéncia de uma emenda constitucional velha, que dava
nova redacao a uma Carta remendada (o que nao impediu o prosseguimento da
tradigao politico-juridica dos remendos).

Em 1983 foi langado o edital de um concurso publico de provas e titulos para
assessor (depois qualificado como parlamentar e, ainda depois, legislativo e, mais
algum tempo depois, consultor legislativo) do Senado Federal, certame que foi
organizado pela Universidade de Brasilia e transcorreu ao longo de 1984. Em
dezembro do mesmo ano, foram nomeados mais de mil servidores para a Grafica
do Senado, causando grande repercussao na midia. Relacionado ou n&o ao fato, em
janeiro foram chamados os assessores concursados para contratagao via Consolidacao
das Leis do Trabalho. Assim se fez, rompendo uma tradigdo e conduzindo a uma
situacao de encontro de duas culturas: a cultura enraizada na Casa pelos assessores
existentes, profundos conhecedores dos meandros em anos de pratica, e a do grupo
“de fora”, constituido por pessoal do Direito, que trabalhava em vdrias areas, e por

pessoal técnico-cientifico, vindo em parte de universidades, onde ensinavam e
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pesquisavam. As solucoes de compromisso foram quase sempre adotadas e as trocas
foram de alto proveito para todos.

Era intencional que os assessores la ficassem para aprender, olhando,
escutando, fazendo, preparando-se para uma Constituinte em aberto, como o Brasil
nunca tivera (isto é, uma Constituinte que se fez a partir de sugestoes dos legisladores
e nao de um anteprojeto, como a de 1946). O autor se lembra, em 1985, quando
ingressou o Projeto de Lei Orcamentaria de 1986. O senador Jodo Calmon era o
relator do Subanexo da Educagao, chegando um pedido do seu gabinete para elaborar
uma minuta de parecer. Nada se podia fazer exceto um texto critico, com as linhas
que o orgamento precisava seguir. Mas em politica é preciso aprender a esperar, a
cultivar a paciéncia e a persistir. Tanto para o “bem” quanto para o “mal”, areas
mescladas e separadas por uma zona cinzenta, em que o maniqueismo se torna
perspectiva interpretativa demasiadamente limitada. Como antes e depois das obras

de Maquiavel.

O contexto

Para tratar da avaliagdo na Constituinte é preciso lembrar, primeiro, o contexto
do Brasil e da América Latina. Os regimes autoritarios do Continente, estabelecidos
durante a Guerra Fria, se desmoronaram na década de 1980, enquanto a crise da
divida externa e a recessdo econoémica empobreciam os paises, em especial as
camadas socialmente menos privilegiadas. Foi a mais profunda crise econdémica
desde os anos 1920 (Velloso, 2000), obrigando os governos a efetuar profundos
cortes orgamentarios, especialmente no setor social, bem como ajustamentos
estruturais. A educacao foi um dos alvos, com significativa intervengao de
organizagodes internacionais, para aumentar a eficiéncia, a qualidade e a equidade
(Trojan, 2010).

Muitos desses paises tinham, entre seus denominadores comuns, a
centralizacdo e a complexidade de procedimentos burocraticos para os recursos
chegarem a escola. Assim, as reformas dos anos 1980 se assentaram num tripé:
gestdo descentralizada, diversificagdo do financiamento (isto é, menor participagéo
do Estado) e avaliacao externa (Carnoy, 2002). A descentralizacao significou mais
transferéncias de competéncias para os governos subnacionais — ndo raro simples
desconcentracao — e maior autonomia escolar. Com a avaliagdo externa, a escola
recebeu mais atribuigdes e financiamento suplementar, com frequéncia uma alocagéo
por estudante, segundo o nivel, para despesas correntes e pequenas despesas de
capital. Com isso, o Estado, especialmente no nivel central, reduziu suas
responsabilidades, tendendo a tornar-se menos um Estado docente que um Estado
regulamentador. No dar e receber de recursos, tendeu-se a avaliar os resultados e
responsabilizar a escola pelo uso desses recursos. O sucesso de uma escola ou uma
rede é estabelecido pela relagdo entre os objetivos e o seu desempenho, com a
melhoria do uso dos recursos disponiveis. Se os dados sao publicados, em principio,

melhor ainda, para clareza do cidad&ao contribuinte, embora haja o lado perverso da
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transferéncia de responsabilidades do centro para a ponta. Os culpados aparentes
saem do atacado e passam ao varejo: a escola e o professor.

Quando este autor tratou de estabelecer uma nova teia de relagdes em Brasilia,
inclusive para auscultar atores politicos e formular minutas de projetos de lei e
outros documentos que tivessem viabilidade politica democratica, sentiu de perto
a saturacgao do regime centralizado autoritario, o desejo de maior transparéncia e
diminuigdo das burocracias. Discutiam-se pesquisas, politicas e tendéncias que
envolviam o tripé mencionado, com a apuragao do custo/aluno, o acompanhamento
das transferéncias as escolas (que se perdiam pelos caminhos, como cérregos no
deserto) e a avaliacao de processos e resultados.

A avaliacao externa e interna aparecia como uma das alternativas para a nova
ordem politica, ndo sem grandes resisténcias nos encontros e seminérios, em especial
sobre a educagao superior. A principio, era considerada inaceitavel, em especial pela
educagao superior publica. Depois de muitas discussdes e mudangas da paisagem,
comegou a ser aceita, desde que a avaliagdo néo fosse vinculada a alocagao de
recursos e a ordenacdo das instituigdes segundo critérios, como qualidade. No
entanto, sendo dragdo ou outro bicho mitoldgico, a avaliacdo ja havia se sentado
nas salas e gabinetes. Podar-lhe alguns tentaculos em breve se tornava uma tatica
de retardar concessoes. Se faz sentido considerar o Zeitgeist, espirito do tempo, ele
ia circundando e ocupando os espacos da politica publica.

Como é possivel perceber por outros artigos, a avaliacdo da educacao basica
ja corria com o Sistema de Avaliacdo da Educagao Basica (Saeb), cuja “edigdo
experimental” ocorreu em 1989. Se a educagdo era ruim, era preciso nao s6 saber
0 quanto era ruim, mas quais eram suas “ruindades”, para serem examinadas nos
diversos niveis da gestdo e no processo de ensino-aprendizagem. Contudo, o Gltimo
elo tornou-se o mais fraco: traduzir a avaliagdo em atos concretos para o aluno
aprender e para o professor ensinar. Quantos anos levou a criagao, por exemplo, da
Plataforma Devolutivas Pedagégicas® do Inep, indispensavel, mas nao suficiente?
Mais uma vez, as pontes entre teorias e praticas, pesquisas e politicas se revelavam
rotas e viciadas. Como os sucessivos impactos na opinido publica a adormecem, fica
o desafio de nao nos dessensibilizarmos com o dramaético e o tragico. Caso contrario,
permanecemos em conformismo com as ruindades, como se fosse uma sina da nossa

incompeténcia: deixa como estd para ver como fica.

Avaliacao na Constituinte

Avaliacdo era, assim, palavra subjacente; discutia-se, exaltavam-se suas
qualidades, demonizavam-se seus efeitos de modo maniqueista. La estava até que
veio a tona e se inscreveu no texto constitucional. Como aconteceu?

A Constituinte regimentalmente se organizou como uma piramide: partiu, na

base, de subcomissoes tematicas, desembocando em comissbes teméticas, que, por

¢ Langada em 6 de agosto de 2015.
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sua vez, chegavam a Comissao de Sistematizagdo e, obviamente, ao plenério. Na
educacao, a base era a Subcomissao da Educacédo, Cultura e Esporte, que, em
correspondéncia com as lutas histéricas, logo se dividiu em defensores dos setores
publico e privado, como um duradouro pomo de discérdia, interessante como bandeira
politica e bem menos proveitoso do ponto de vista financeiro, como a Assessoria
evidenciou aos senhores constituintes, pelo seu volume histérico.

Tratava-se de vedar a transferéncia de recursos publicos para o setor
particular, justamente uma das pernas do tripé dos ajustes estruturais. Numa arena
dividida e sem maioria absoluta, a Subcomissao buscou solugbes de compromisso;
uns ganhando aqui, outros ganhando ali, resultando num longo texto, que aguardava
o proximo round — a Comissdo Tematica. Entre os pontos de consenso, situava-se a
manutencao e a ampliacao dos pisos da receita de impostos para a manutengao e o
desenvolvimento do ensino. Para isto, Joao Calmon fora designado relator da
Subcomissao, pois havia grandes riscos de o dispositivo, aprovado anteriormente,
quatro anos antes, ser recusado agora. De fato, era uma tese pouco simpética aos
ajustes estruturais e até a constituintes chamados de centro-esquerda.

Mas a principal tatica de Calmon para aprovar a sua Emenda em 1983, no
Ancien Régime, continuou de pé: quem, num periodo de abertura politica, teria a
coragem de votar publicamente contra recursos para a educagao, em meio a miséria
reinante? No mesmo dia a midia desfilaria seus nomes como contrarios a causa da
educacao do povo. Se nao fosse morte politica, seria uma agonia eleitoral. A
vinculacdo permaneceu. Calmon, autor e infatigdvel acompanhante do dispositivo,
que ainda conseguiu por sua iniciativa incrementar os recursos, contou a este autor,
entre alguns pormenores, que a reuniao decisiva havia sido fechada no seu partido,
o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), majoritario nas elei¢cdes de
1986, onde “gritou até ficar rouco”. Contou que enfrentou multiplas oposicoes,
especialmente a de um constituinte hibrido, como tanto acontece na politica real,
hoje vivo, com prolongada carreira de esquerda, mas fiel a uma formagdo econémica
liberal.

A deusa Discérdia ndo aparentava estar presente na festa, no entanto, havia
langado ndo uma, mas varias magas de ouro, para serem disputadas pela Comisséo
da Familia, da Educacgéo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagdo
(Brasil, 1987). O papel do jovem pastor Paris,® no sentido de buscar as novas solugoes
de compromisso e a conciliagdo, coube ao relator, Artur da Tavola, também do PMDB.
Desde o inicio passou a trabalhar com diversos grupos de constituintes e assessores,
deparando-se com a maga da educacdo e outras até piores, em especial, a da
comunicacgao. Parlamentava e parlamentava fora e dentro do Legislativo, buscando
aplainar as diferencas, com grande capacidade de ouvir e até de sonhar literalmente
com solugoes. Diga-se de passagem, e a bem da verdade histérica, que foi numa
dessas reunides que se manteve a educagdo como direito publico subjetivo e, mais

ainda, por iniciativa do deputado constituinte Octavio Elisio, se introduziram os

3 A expressdo pomo da discérdia— usada para indicar qualquer coisa que faga as pessoas brigarem entre si — teve origem
no mito grego sobre a guerra de Tréia. Péris, tendo de escolher a mais bela das deusas, entregou a maca de ouro a
Afrodite, que lhe prometera o amor da mais bela das mulheres: Helena, esposa do rei Menelau. Paris raptou Helena,
levando-a para Tréia. (N. do E.).
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sistemas municipais de ensino. Os assessores levaram relativo susto; podiam levantar
argumentos contrarios e favoraveis, mas o clima ndo permitia isso. Aplicaram a lei
do siléncio...

Contudo, a falha tectdnica basica continuava a ser o conflito publico versus
privado. Estavam postas duas questoes: 1) a exclusividade de recursos publicos para
o setor publico; 2) a relativa autonomia do setor particular, que se sentia enredado
em uma teia de normas, regulamentos, praxes, processos e muitos papéis, nao raro
amaciada por relagdes pessoais e profissionais. Por que tanta centralizagao? Por que
o setor particular teria que ser uma espécie de bode expiatério dessa espécie de
prevengao institucionalizada contra ele?

Na cesta do setor privado langava-se tudo, independentemente das suas
diferencas. Foi entdo que o relator, certa manha, apresentou aos assessores uma
nova redacao para resolver o impasse dos recursos publicos, que, parece, concebera
num sono leve. Estava muito perto do atual art. 213 da Constitui¢ao. Do ponto de
vista politico, tinha que manter o caput com o mandamento que assegurava a
exclusividade dos recursos publicos para os estabelecimentos publicos, porém,
abrindo excegdes nos dispositivos por ele capitaneados. Palavras para la e para ca,
chegou-se ao que a técnica legislativa requeria. Entretanto, ainda havia uma das
macgéas de ouro da educagao: o incbmodo do setor privado, que se via tolhido e
arriscado a exercer o papel da conhecida Geni.* Os entendimentos do relator com
representantes do setor levaram a um mandamento constitucional — hoje art. 209
— virado para os resultados e nao para os processos (Brasil. Constitui¢cao, 1988). O
substitutivo levado a discussao e votagao fixava:

Art. 10. O ensino € livre a iniciativa privada, que o ministrard sem ingeréncia do

Poder Publico, salvo para fins de autorizagao, reconhecimento e credenciamento
de cursos e supervisao da qualidade. (Brasil, 1987a, p. 35).

A redacdo néo podia ser mais retérica: o ensino seria livre a iniciativa privada,
sem ingeréncia do Poder Publico, exceto para todos os processos que ja existiam e
outros que apareceram anos depois na LDB, isto é, autorizagdo, reconhecimento,
credenciamento e supervisdo. Enfaticamente se destacou a supervisao da qualidade,
suposto ponto fraco do setor particular, em contraposigao ao setor publico, que, ndo
visando ao lucro, necessariamente alcancaria homogeneamente maior qualidade.
Em outras palavras, um setor da Assembleia Constituinte, chamado de “esquerdas”,
propunha um modelo binario, enquanto o relator esbocou um fraco modelo ternario.
Para isso, excetuava do caput, condicionalmente, entidades confessionais,
comunitdrias e filantrépicas. Desse modo, o conceito de avaliacao explicitamente
ainda ndo havia chegado a fala no diva psicanalitico, mas logo emergiria. Era ainda
termo proibido e destinado, depois, somente ao setor mais vulneravel, o particular.
Para o setor publico, nada. Com as dificuldades de negociagao, evitavam-se maiores
riscos politicos.

Pior ainda, na discussao e votacdo do Relatério, a Comissao se cindiu

claramente. Seu plenério, mais numeroso que o da Subcomissao, representava outra

* Personagem da pega Opera do malandro, de Chico Buarque de Holanda (N. do E.).
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composicao de forgas e interesses. De um lado, um grupo, que seguia o relator,
procrastinava o processo, na tentativa de fazer o texto chegar a Comissao de
Sistematizacao e assim ser incorporado como tal ou com pequenas modificacoes.
De outro lado, um grupo de constituintes, em grande parte liderado por Joao Calmon,
apresentou um substitutivo diferente daquele do relator, que, alids, incorporava,
sem tirar nem pdr, o citado artigo 10.

Depois de longas sessoes, foram votados dois substitutivos do relator, ambos
derrotados, o primeiro por 26 votos favoraveis e 37 contrarios e o ultimo por nimeros
exatamente iguais (Brasil, 1987a, p. 2). Pode-se imaginar como foi dificil ao grupo
de assessores atender as consultas de uns e outros sine ira et studio, obtendo a
percepcgao do quanto a burocracia weberiana, como tipo ideal, distava do “tipo real”.
O presidente da Temética Comissdo terminou por encaminhar todo o material ao
senador Afonso Arinos, presidente da Comissao de Sistematizacao, com os resultados
das votacoes e valorizando as 1.921 emendas, para as quais, depois de discutidas,
foram acolhidos 747 pedidos de destaque. Com as taticas obstrucionistas, nada pode
ser votado, sendo as discérdias encaminhadas para cima. Se os assessores ainda
tivéssemos tempo de madrugada, poderiamos ler Ciéncia e politica: duas vocagoes,
de Max Weber.

Os divisores social e setorial ficam claros na defesa do substitutivo da maioria:

Né&o aceitamos a elitizagao da Escola Brasileira, criando escolas para ricos e escolas

para pobres. Nao queremos fechar a escola privada de exceléncia para as criancas

carentes. Defendemos os direitos que tém as familias pobres de também terem

seus filhos em escolas confessionais se o desejarem. Por essas razdes nao aceitamos

que tais escolas sejam marginalizadas quando se utilizam verbas publicas. (Brasil,
1987a, p. 5-6).

Qualquer semelhanca com os debates dos anos 1930 e da primeira LDB,

definitivamente, nao é mera coincidéncia.

Na Comissao de Sistematizacao

Como previsto, as divergéncias subiram a Comissao de Sistematiza¢do, mais
um andar acima. Diferencas foram aplainando-se enquanto se tecia o consenso.
Foram necessérios dois substitutivos e quatro projetos para chegar ao texto
promulgado (Lima; Passos; Nicola, 2013). O Substitutivo I, de 26 de agosto de 1987,
da Comissao de Sistematizagdo, mantinha a mesma redagao do relator Artur da
Tévola. Indiretamente, em matéria de avaliagdo ou supervisao, nada mais que os
dispositivos sobre contetidos minimos, uso da lingua portuguesa e das linguas
indigenas e obrigatoriedade do ensino religioso, que vinham desde o principio, além
dos grandes principios enunciados. Ja o Substitutivo II, de 18 de setembro de 1987,
da mesma Comisséo, acrescentou dois incisos ao mandamento inicial da liberdade
do ensino privado: 1) um tautolégico, de que ele cumpriria as normas gerais da
educagao nacional, estabelecidas em lei; 2) outro substituia a supervisao da qualidade

por verificacao.
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O conceito de avaliagdo s6 compareceu no Projeto B, de 5 de julho de 1988,
a trés meses da promulgacao da Carta, aprovado pelo plenéario no inicio do segundo
turno. Manteve-se o dispositivo tautoldégico e simplificou-se o inciso II, resumido
entdo a autorizacgéo e avaliagao de qualidade pelo Poder Publico (Lima; Passos; Nicola,
2013). Com isso, dos diversos processos, o Ginico a ser elevado ao texto constitucional
foi a autorizacao, ou seja, o ponto de partida para o oferecimento de cursos. Por isso,
seu status é, a nosso ver, mais alto que o do credenciamento, do reconhecimento e
da supervisao.

Assim se inscreveu a avaliagao na Lei Maior, afeta ao setor particular, tendo
como sujeito avaliador (ou regulamentador) o Estado, embora este se encontrasse
a caminho de avaliar suas préprias entidades. Mas isso nao poderia ser dito, pois a
linguagem ¢é feita tanto de palavras quanto de siléncios — e muitos siléncios mais

carregados de sentido do que as palavras (cf. Hall, 1990).

A avaliacao na LDB

Como ¢ sabido, a Constituigdo desvencilhou-se também de varias macas de
ouro da deusa Discérdia, deixando problemas a serem resolvidos pela legislacéo
infraconstitucional, por meio de expressoes como “na forma da lei”, “como dispuser
alei”, “lei complementar definiré...” e outras. A regulamentagéo continua incompleta
até hoje, mas, logo apds a promulgacdo da Constituicdo Federal, em 1988, foi
apresentado a Camara dos Deputados um projeto de LDB, para regulamentar os
dispositivos constitucionais. Mudada a Constituicdo, em principio, as diretrizes e
bases da educagao nacional necessitavam ser mudadas. Nao foi, porém, um projeto
de lei do Executivo, como em 1947, mas de iniciativa do deputado Octavio Elisio,
ou seja, da Camara dos Deputados, que, assim como o Senado, estava capacitada a
exercer o protagonismo e ansiosa de fazer valer o equilibrio de poderes.
Surpreendentemente nao se encontra o conceito de avaliacao no Projeto de Lei n°
1.258 (Brasil. Camara..., 1988). Seu artigo 20 trata da “verificagdo do rendimento
escolar” no ensino de 1° e 2° graus, a cargo dos estabelecimentos de ensino, segundo
regimento préprio, aprovado pelo conselho de educagdo competente.

Verificagdo é o mesmo conceito utilizado pela entdo vigente Lei n® 5.692, de
11 de agosto de 1971, que, no seu artigo 14, incluia a avaliagao de aproveitamento
e a apuracdo de frequéncia (Brasil. Lei..., 1971). No entanto, o § 1° alargava a
avaliagédo, estatuindo a preponderédncia dos aspectos qualitativos sobre os
quantitativos, entre outras disposicoes de abertura. O mencionado Projeto de Lei,
fundamentado em documento da Associagao Nacional de Pesquisa e P6s-Graduacao
em Educacédo (Anped), como declarado na justificagcdo, ndo se referiu a avaliagéo
interna ou externa de estabelecimentos, sistemas de ensino ou redes escolares.
Todavia, teve as grandes virtudes de ser conciso e descentralizante. Foi ao longo da
sua tramitagdo que recebeu grande numero de acréscimos e modificagdes, ndo raro

de modo voluntarista, ignorando ou protelando a anélise da sua constitucionalidade
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e juridicidade, dever indeclinavel de um parlamento, em favor do atendimento as
negociagdes politicas.

A literatura que trata da tramitacao da segunda LDB, entre 1988 e 1996, com
seus meandros e labirintos, € suficientemente copiosa (e aqui ndo é lugar para
analisa-la), mas vale recordar que o Projeto Darcy Ribeiro, apresentado em 1992,
também foi de origem parlamentar (Darcy foi incentivado a isso, inclusive pelo
presidente da Casa, senador Mauro Benevides). Também as negociagbes para chegar
a um substitutivo votado em plenério se deram no Legislativo, mais particularmente
no Senado, com a indispenséavel participagao dos diversos niveis do Executivo (Gomes,
2010). Afinal, estes sdo poderes autonomos, mas interdependentes: se um legisla,
outro precisa cumprir, considerando-se que a lei é para encarnar na realidade e nao
um aceno meramente simbélico que logo perde a legitimidade.

O texto final da LDB foi precedido pela Lei n° 9.131, de 24 de novembro de
1995, que modificou a Lei n® 4.024, de 1961, que, alterada pela Lei n°® 5.692, de
1971, permanecia vigente (ao contrario do que se afirma em outras publicagoes, a
Lei de 1971 néo é e nunca se propds a ser a segunda LDB). Com a modificacao,
passou a ter existéncia legal o Exame Nacional de Cursos, chamado “Provao”,
conforme proposta do Ministério da Educagao (MEC), como forma de introduzir
mecanismos de mercado na escolha de institui¢coes e cursos superiores, bem como
de elevar a qualidade desse nivel educacional. Quanto a educacgao bésica, o Saeb
havia sido realizado em 1991 e 1993, preparando-se para ser realizado em 1995,
de modo comparativo, com base na teoria da resposta ao item (TRI). Portanto, eram
dois fatos que cumpria considerar.

Em consonéancia com a Constituigdo, que garantia padrao de qualidade como
principio do ensino, e, de acordo com as realizagdes da época, a negociagao do Projeto
Darcy Ribeiro, em 1995, envolveu o indispensavel esclarecimento da organizagéo
da educagao nacional, incumbéncias de cada nivel governamental e composigdo dos
sistemas de ensino (federal, estaduais e municipais). Lembremo-nos de que nao
havia sido baixada a lei complementar, prevista na Lei Maior. Envolvendo facc¢oes
politicas moderadoras e o MEC, ficou claro que o Projeto precisava pronunciar-se
sobre a avaliacao, a colaboracao e “assegurar processo nacional de avaliacao do
rendimento escolar no ensino fundamental, médio e superior, em colaboragcdo com
os sistemas de ensino” (art. 9°, VI), como uma das incumbéncias da Uniao (Brasil.
Lei..., 1996). No mesmo artigo, o inciso VIII ratificou a Lei n° 9.131, de 1995,
estatuindo “assegurar processo nacional de avaliacdo das instituicdes de educacao
superior”. A insercéo era indispensavel, pois o Projeto, convertido em Lei, revogaria
a legislacao anterior, no caso a Lei n® 9.131, de 1995, como de fato o fez em seu art.
92 (Brasil. Lei ..., 1996).

O termo avaliacdo, que emergira da esfera cientifica para a juridico-politica
em 1988, reapareceria no texto final em relacao aos cursos e estabelecimentos.
Autorizar, reconhecer, credenciar e supervisionar cursos e estabelecimentos tém
forte carater burocratico. Avaliar sugere a esperanga em processos cientificos. Assim,
nas negociagoes, os cinco verbos se alinharam e, claro, adicionaram complicagoes

a realidade, como quando se tenta misturar dgua e azeite.
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Ademais, a LDB precisava normatizar a avaliagao do aluno nos estabelecimentos.
A intengao do legislador, Darcy, era elaborar um projeto minimo, de lei geral da
educagao, e ndo um cédigo ou um volume de ordenagdes, como as da Histéria do
Direito no Brasil. A experiéncia burocréatica brasileira na educagao era mal reputada:
centralizadora, formalista, desviada do atingimento dos objetivos, orientada antes
para os processos, sujeita a influéncias pessoais e grupais, o que ja a desclassificaria
como burocracia. A multipla obra anterior de Darcy patenteava o seu inconformismo
e arebeldia. Eis que a partir de sugestdes, numa reunido no MEC, certo dia as 7h30,
despontou a redacao do art. 23: a organizacao flexivel da educacéo basica voltada
para o “interesse do processo de aprendizagem”. Ou seja, o Projeto optava (como o
fez a Lei) pelo interesse maximo do aluno e da sua aprendizagem — ele o sujeito, o
centro, ndo os adultos. Tratava-se de um dos principios basicos dos escolanovistas
e de um grande arco de pensadores, inclusive Freire (Gomes, 2012).

Deste nucleo de ideias, traduzido segundo a técnica legislativa, surgiram as
normas comuns do art. 24, como a classificagdo do aluno por promogéao, transferéncia
e avaliacgéo pela escola, independente de escolarizagao anterior, além da progressao
parcial e das multiplas possibilidades de organizacdo de classes ou turmas. Darcy
aceitou a redacao legislativa de pronto. Em seguida, aproveitando, sim, a Lei vigente,
de n° 5.692, de 1971, vieram os critérios de avaliagdo do rendimento escolar, em
sintonia com a literatura, as experiéncias pedagogicas no mundo e o pouco que se
obtivera no Brasil nesse sentido.

Insistiu-se na recuperagao paralela e final, embora conhecendo a ritualizagao
ou o fingimento a que esta foi submetida no Pais. Se a recuperacéo da aprendizagem,
mudando professores e recursos, era uma alternativa internacional, em grupo ou
individual, paralela ou nao, a esperanca foi de uma nova oportunidade, em outros
tempos, para que o reforgo escolar ndo continuasse a ser disponivel apenas para
aqueles que podiam pagé-lo. De fato, a énfase da LDB a escolarizagdo de tempo
integral, aliada as pressoes sociais, resultou em ampliagao da jornada, incluindo o
reforco escolar no contraturno. Uma dessas manifestagoes é o avango, embora lento,
da educacao em tempo integral, ndo necessariamente, todavia, educagao integral.

A avaliagdo na LDB, em capitulos e segdes especificas, aparece na maioria
dos casos com redagao cuidadosamente formulada pelo préprio Darcy. E o caso da
educagao infantil (art. 31), vedado seu uso para a promogao; o "regime de progressao
continuada, sem prejuizo da avaliagdo do processo de ensino-aprendizagem” (art.
32, § 2°); as metodologias de ensino e de avaliacao “que estimulem a iniciativa dos
estudantes” no ensino médio (art. 36, II); a afericdo e o reconhecimento, mediante
exames, de conhecimentos e habilidades obtidos informalmente por jovens e adultos
(art. 38, § 2°); a avaliagao, o reconhecimento e a certificacao, para prosseguimento
ou conclusao de estudos, “do conhecimento adquirido na educagao profissional,
inclusive no trabalho” (art. 41 e paragrafo tnico).

Foram previstas as metodologias ativas, a necessidade de acolher e incentivar
o protagonismo do jovem e a urgéncia de os curriculos terem sentido para a vida.
Tais dificuldades eram conscientes, num momento em que mal esperdvamos a

universalizacdo do ensino fundamental, que, inesperadamente para nés, se realizou
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em poucos anos. Consideravamos que, para destravar o ensino médio, era preciso,
primeiro, solucionar o andar de baixo, isto €, o ensino fundamental, com seu terrivel
fracasso.

Darcy voltara do hospital muito melhor, mas os cabelos curtos lhe causavam
certo sentimento. Nao tinha mais a grande cabeleira, que considerava um sinal pelo
menos de credibilidade, quando nao de atratividade. Aos poucos, porém, o processo
legislativo avancava e o cabelo ia crescendo. No dia da votacao de segundo turno
no plenario do Senado, um turno mais de negociagao que de ratificacdo do primeiro
turno, Darcy ja estava, poderia dizer-se, “apresentavel”. E verdade que nao tinha a
rapidez e a agilidade de antes. No entanto, era imbativel a sua perseveranga para
aproveitar todos os momentos da vida a fim de cumprir ao maximo seus planos. Esta
insisténcia, com um sentido de missao, nunca lhe faltou e constituiu uma chama
imortal, que nunca se apagou por permanecer hoje como legado de muitos
educadores. A sua luz, discutia com os assessores, isto é, consultores legislativos,
para aprimorar o texto, dar parecer as emendas, encaminhar as votagoes, insistir
ou abrir mao, dar um passo atras aqui, um ou dois a frente ali.

Esta penumbra entre os sonhos e a realidade da letra legal tinha caminhos
labeis. E também momentos de irritacdo. Em certo momento chegou uma emenda
supressiva de uma expressao do Projeto: “aprender a aprender”, tao consistente
com o idedrio da Organizacdo das Nagoes Unidas para a Educagao, a Ciéncia e a
Cultura (Unesco) e os compromissos assumidos pelo Brasil como pais-membro. O
autor da emenda requeria a retirada de “a aprender” porque se trataria de um erro
de digitagao...

Entretanto, a avaliagdo nao abriu caminhos sé na educagao basica. No capitulo
da educagao superior se requeria a renovacao periédica da autorizagdo e do
reconhecimento dos cursos, bem como o credenciamento de instituigoes “apds
processo regular de avaliagdo” (art. 46, caput), avaliagdo sem minucias, podendo
incluir a autoavaliacao, a avaliagao institucional, que enquanto isso se discutia em
seminério interno no MEC. Pormenorizar ja contrariava o conceito de lei geral da
educacao — e ja havia alguns detalhes pactuados que, a rigor, o contrariavam.

Ainda na educacao superior, o termo exame vestibular, da Lei entao vigente,
propositalmente deixou de ser usado. Foi substituido por processo seletivo (art. 44,
IT). Em vez do império dos exames escritos, numa Unica ou poucas oportunidades,
abria-se caminho para o Pais se inspirar em outras experiéncias, em outros critérios,
enfim, para inovar. Sintomaticamente, entretanto, o termo vestibular persiste na
linguagem da midia, dos alunos e até dos académicos. Oportunidade perdida, mas
ainda aberta.

Mais adiante, como letra morta, o art. 51 manda que “as instituicoes de
educagao superior credenciadas como universidades, ao deliberar sobre critérios e
normas de selecéo [...], levardao em conta os efeitos desses critérios sobre a orientagao
do ensino médio [...]”. Aqui também se pensava no carater formativo do ensino
médio, em face desta ponte preparatoria, enciclopédica, intelectualista, de saber de
tudo um pouco (ou de tudo muito, conforme o grau de concorréncia as vagas). Porém,

isso era concebido como um ponto longinquo a brilhar no horizonte.
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Por este engano de perspectiva, talvez desesperanca ante tantos
acontecimentos, fomos demasiado modestos, em parte por excessiva cautela deste
autor, no que tange as caracteristicas minimas para a universidade e quanto as
possibilidades de expandir o ensino de pés-graduacéao (art. 52).

O sentimento de acompanhar um projeto de lei como este foi o de conduzir
uma delicada joia in fieri,> num andor, a cada momento sendo fundida e refundida
aqui e ali, com a temperatura ora fria, ora elevada. Sabia-se que, pelas concessoes,
pelo tecido do consenso democratico, ela seria necessariamente imperfeita, temporal,
sujeita a emendas, a modificagoes posteriores, conforme o espaco e o tempo
mudassem ao seu redor, com fatos inesperados. Porém, o que pautava a conducao
da joia era a persisténcia inquebrantavel de Darcy, no sentido de fazé-la o melhor
possivel, a mais democrética possivel, sem fechar portas, criando caminhos, incluindo
alternativas, mas considerando o aluno como sujeito do processo educativo. O espirito
ou Geist que a permeou foi o de abrir, de evitar ou impedir a hiper-regulamentacao,
de garantir tudo aqui e agora, mesmo sendo transitérios.

Como no caso do processo seletivo a educacdo superior, a mensagem foi:
vejam, esta aberto, tantos discordam desses exames massacrantes, mas nao atribuam
a sua continuidade a Lei. Ao contrario, ela escancara uma porta para a reformulacao,
para o avango, para a consideracao do estudante. Portanto, aproveitem-na e criem
solucoes, dependendo, inclusive, do sistema de ensino a que a universidade estiver
vinculada. Em outras palavras, sem um formulério Gnico para todos, com o devido
respeito ao regime federativo — inscrito em clausula pétrea da Carta Magna, portanto
—, considerava-se a descentralizagdo, em vez da rigida centralizagdo. O intuito era
coerentemente centralizar uma parte das disposicoes, deixando abertura para
detalhar esta centralizacao depois da lei geral de educagéo, porém, assegurando as
possibilidades de descentralizacdo, ainda que sob o risco consciente da perda de
equidade.

Neste sentido, como era concebida a avaliagao, que tantas vezes entrou no
texto legal? O sentimento deste autor é que, antes de tudo, estdvamos conscientes
da perversidade dela, da sua responsabilidade pelo imenso fracasso escolar, em
especial, dizia Darcy, do aluno pobre, do aluno negro e pobre. Certa vez, numa aula,
Darcy falou de pedagogia tarada, de pedagogia pervertida. Reprovacao, abandono
e evasao sdo expressoes estatisticas de filtros socioeducacionais. Cabia, entao, criar
possibilidades para diminuir essa eliminacao, combinando frequéncia e
aproveitamento e modificando o tempo e o espaco escolares, com possibilidades de
avanco, aglutinacao, desagregacao curricular, abreviacao para os estudantes de alto
desempenho, agrupamentos diversos de turmas e, em interagcao com isso, a
recuperacao. Mencione-se também o aproveitamento de estudos e experiéncias
informais, muito além do rigido curriculo, na verdade, um compdésito de gavetas de
uma comoda, cujos conteudos, ainda hoje, cabe ao aluno relacionar.

Sabe-se que o tédio é frequente na escola, decorrente da falta de significado

dos curriculos. Este é uma forca centrifuga que leva a sair da escola ou a nao ingressar

5 A se construir, a se formar (N. do E.).
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ou reingressar nela. Entao, por que obrigar quem ja sabe a repetir tudo s6 para se
enquadrar nos moldes e ritos académicos? O que se aprende formalmente na escola
ndo é necessariamente o melhor; ao contrario, conhece-se a multiplicidade de
curriculos na escola, o da sala de aula, do patio, dos corredores, dos banheiros etc.
Este é também o problema da repeténcia: quais as evidéncias seguras de que repetir
melhora a aprendizagem? (Gomes, 2004).

Aqui se registrou um conflito potencial. Ao organizar o texto do Projeto, Darcy
criou um termo intencionalmente nao definido, o de progressdo continuada. A
principio, acorreu-lhe a ideia da promocao automatica, mas, conhecendo a oposigao
dos assessores, fundamentados pela literatura, e o baixo grau de viabilidade politica,
pediu que se escrevesse o termo que criara. Com efeito, desde a abertura politica,
vérios sistemas de ensino buscaram medidas para evitar a retengao discente, como
os ciclos. Belas concepgoes foram discutidas com professores e a sociedade, porém,
a implantagao nao era suficientemente concretizada, de modo que dos gabinetes e
assembleias a sala de aula o impeto perdia forga e assumia formas até grotescas.

Em comum, as alteracdes propostas feriam o contrato social em que se baseava
a escola e diminuia mais ainda a influéncia do professor, ja em crise de status (Gomes,
2004). A reprovagao e a repeténcia eram vistas como iniquas vilds, a combater.
Todavia, tomaram-se os efeitos pelas causas, a febre como a doenca em si e, nao
raro, o termoémetro como remédio: quando o fracasso escolar se traduz em reprovacéao,
ja se perderam as oportunidades do caminho ou se deixou de crié-las, como a
competente recuperacao da aprendizagem. E mais facil cuidar do efeito que alterar
o intrincado miolo da escola, ainda mais ao tocar em tradicionais hierarquias e
interesses, inclusive geracionais. De qualquer modo, 14 ficou a progressao continuada,
que, sem definicdo, permanece como carapuga passivel de ser aproveitada em varias
cabecas.

Ainda sobre a avaliagao, neste caso de instituicoes, o sentido nunca fol o da
perversidade competitiva e da eliminacao das escolas “mais fracas”, mas da esperanca
no valor de um processo cientifico capaz de confrontar objetivos e realizagdes e
detectar fortalezas e debilidades a serem retificadas. As décadas anteriores haviam
assistido ao amplo desenvolvimento de teorias e metodologias da avaliacao no mundo
e, em parte, no Brasil. Tinhamos (e temos) fartas burocracias publicas destinadas
aos diversos atos, de autorizacao, reconhecimento, credenciamento etc. Assim, fol
como se a avaliacao, com as vestes da cientificidade, pudesse instilar novo sangue

aos labirintos burocraticos.

Conclusao

Cumpre reconhecer, entretanto, que as burocracias avaliativas se
hipertrofiaram menos de vinte anos depois. Como uma das pernas do tripé das
reformas, a avaliagao cresceu, solidificou-se, conquistou mercados, enraizou fortes
interesses, criou lobbies, reduziu com frequéncia (ndo raro de modo incauto)

qualidades a numeros, hierarquizou instituicoes e paises e se tornou uma verdadeira
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febre, também como sintoma de moléstia. Conforme Névoa (2013), a construgao de
um “espaco educacional europeu” se mostra embebida por ideologias, que, como
tal, ocultam seus propdsitos, enquanto carece de democracia, um poder que lhe foi
subtraido por burocracias centrais, a manejar planos e verbas. Esta é a cegueira da
Europa. Sendo téo fécil ver um cisco no olho do outro, enquanto temos uma trave
em nosso olho, qual seréd a nossa cegueira? Provavelmente a que ignora a fragilidade
de nossas instituigoes e a falta de um projeto de pais. Em vez do nds, parece viger
o salve-se quem puder (enquanto se pode), na adesao a uma economia espoliativa,
de modo a tirar para si 0 maximo no mais breve prazo possivel.

As distorgoes curriculares e de ensino-aprendizagem provocadas hoje se
avolumam pelos efeitos de uma métrica parnasiana de mau gosto e se tornam
interveniéncias perturbadoras dos resultados. O medo de ser avaliado, tanto de
professores quanto de alunos, é uma delas (Ventura, 2014), uma espécie de variavel
ou conjunto de variaveis intervenientes, conforme a linguagem ortodoxa. Sendo
intervenientes, abafam as relagbes diretas entre variaveis independentes e
dependentes. De fato, o lado negativo da avaliacdo no mundo é bastante criticado;
no entanto, o seu duro limite, que pode induzi-la a perder a majestade e comecar a
descer a ladeira, é a prépria ineficacia.

Criada necessariamente em escala macroscopica, visivel para a grande midia,
sua dificuldade é traduzir-se em praticas que, no nivel microscépico, assegurem a
transformacdo da realidade. A avaliagdo por si sé nao resolve os problemas
socioeducacionais. Pior: maus resultados, repetidos ad nauseam, podem conduzir a
uma dessensibilizacao publica, como se o desempenho negativo fosse um fatalismo,
ora atribuido a pobreza, ora a corrupgao, ora a incapacidade dos professores e assim
por diante, na busca por um bode expiatorio, s6 um na rudeza do senso comum,
como costuma acontecer. Portanto, o essencial se acha na transicao do macro para
o micro, do entranhamento, da penetracgao de resultados e solugdes na realidade ao
nivel micro. Entre obstaculos e realizacdes, entre misérias e alegrias, em breves
palavras esta foi parte do drama que se desfechou, mas néo se concluiu, ja ha duas
décadas. Como repetia meu orientador no doutorado, David O’Shea, c’est la vie,

c’est la mort.
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Trajetoria do Saeb: criacao,
amadurecimento e desafios

Maria Inés Pestana

1

Resumo

O processo de desenvolvimento do Sistema de Avaliacdo da Educagédo Béasica
(Saeb) envolve o cendrio das politicas educacionais, as fontes para seu financiamento
e as agoes na area de avaliagdo desde o final dos anos 1980. Apresentam-se as ideias
norteadoras que impulsionaram sua criagao, comparando-as com as que foram sendo
colocadas em seu lugar, com destaque para a centralizacao da operacao pelo MEC.
Por fim, discute-se brevemente a importancia de o Plano Nacional de Educagao

possibilitar a retomada de algumas das ideias fundantes do sistema.

Palavras-chave: educacao basica; Saeb; avaliagao da educagao.
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Abstract
Saeb’s trajectory: emergence, maturation and challenges ahead

This paper focuses on the development process of the Basic Education
Evaluation System (Sistema de Avaliagdo da Educagdo Basica — Saeb), involving the
time of its conception and the changes it has suffered over the years, illuminated
by the scenario surrounding educational policies, the sources for its financing and
the actions in the evaluation area since the late 1980’s. We present the guiding ideas
that drove Saeb’s creation, comparing them to those that were being put in place,
especially the centralization of operation by the Ministry of Education. Finally, we
briefly discuss the importance of the actual National Education Plan in creating

possibilities to resume some of the founding ideas of the system.

Keywords: basic education, Saeb; educational evaluation.

Introducéo

Embora ja faca parte do senso comum, o entendimento de que o agir do
homem na transformacéo cotidiana do mundo se d& em razdo de multiplas
determinagoes e é resultado de uma combinagao ativa (talvez Ginica) de momentos
histéricos, de situagbes econdmicas, sociais, politicas, culturais e psicolégicas, de
grupos sociais e de individuos revela a complexidade associada a analise de qualquer
experiéncia social. Nesse sentido, qualquer reflexao sobre o processo de criagao e
desenvolvimento do Sistema de Avaliagdo da Educacéo Basica (Saeb) nao esgota as
possibilidades de analise e, por isso, € sempre necesséria.

Pesquisadores e estudiosos de diferentes matizes identificam e atribuem
diversos impactos, significados, sentidos e usos para o Saeb em seus 25 anos de
historia, tanto em termos educativos e pedagdgicos quanto em termos psicossociais,
politicos e econdmicos. De maneira muito sucinta e esquematica, é possivel distinguir
vérios tipos de analise.

O primeiro tipo considera que os sistemas de avaliagdo sdo instrumentos
funcionais, de imposi¢do da légica geral do mercado, com adaptagbes especificas
para a area da educagao (nocao de “quase-mercado”), e, por isso, sdo ferramentas
utilizadas para a condugao de politicas necessariamente atreladas a uma concepgao
de Estado Minimo ou de Estado Gerencial (Sousa, 2013). Destaca a tendéncia da
avaliagdo de padronizar e homogeneizar as escolas, estreitar curriculos, tornar
precdria a formagdo de professores (Freitas, 2013) e referenciar politicas com
consequéncias fortes (high stakes) e, em muitos casos, consideradas negativas para
os sistemas de ensino, as escolas e a sociedade, tais como competicao, premiacao e
punigao (Bonamino, 2013).

O segundo tipo afirma que as informagoes da avaliagdo ddo transparéncia e

previsibilidade as agdes do Estado, permitem a diversificacdo de politicas e dos
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sistemas de ensino, servem para orientar investimentos, contribuem para a geracao
e identificacdao de novas demandas educacionais e possibilitam o controle social e a
responsabilizacao (accountability) dos agentes educacionais (Pestana, 2013).

Ha, ainda, muitos estudos que analisam e criticam aspectos especificos
relacionados aos instrumentos de medida e aos modelos quantitativos e também
discutem os construtos utilizados pelo sistema de avaliacdo (Tavares, 2013; Horta
Neto, 2013; Rodrigues, 2007).

O ponto de convergéncia de todas as anélises é, sem duvida, a capacidade do
sistema de avaliacao em produzir efeitos. Isso é inegavel. A discusséo volta-se cada
vez mais para o tipo de efeito gerado no sistema educacional e para como a escola
real e a escola idealizada pelas vérias correntes de pensamento educacional sdo
beneficiadas ou prejudicadas. Trata-se de um debate sobre a relacao entre avaliagao
e politica educacional. Isto é, como as politicas publicas educacionais pautadas por
resultados de avaliagoes incidem no ambiente escolar e em que medida os governos
tomam decisdes de investimentos no sistema educacional (construcao de escolas,
contratacao de profissionais, formacao docente, carreira, valorizacao profissional,
matriz curricular, gestao escolar) a partir de informagoes produzidas pelo sistema
de avaliacoes.

E desse ponto de vista, do reconhecimento dos vinculos que se estabelecem
entre avaliagdo e politica educacional, que este texto foi construido, com o objetivo
de observar o desenvolvimento do Saeb.

Para examinarmos o processo de evolugéo do Saeb, dividiremos sua trajetoria
em dois periodos. O primeiro, denominado periodo de desenvolvimento, abarca o
processo de construcao da concepcao do sistema, a elaboragao dos seus instrumentos
e os mecanismos de coleta dos dados, estendendo-se entre o final dos anos 1980 e
1994, ano da publicagao da portaria que o oficializa. O periodo seguinte, denominado
de institucionalizagao, inicia-se em 1995 e inaugura uma época de varias modificagoes

que foram afastando o Saeb cada vez mais das suas concepcgoes originais.

Periodo de desenvolvimento

O projeto piloto do Sistema de Avaliagao da Educagéo Publica (Saep), primeira
designagao do Saeb, foi realizado em 1988, em meio ao processo de redemocratizacao
do Pais e em um contexto de reformas politicas, sociais e econdmicas, de
reconfiguracao do pacto federativo e de incorporacao de novos atores e de novas
demandas sociais. Havia, naquele momento, uma necessidade de modificacdo do
processo de formulagao, implantagdo e gerenciamento de politicas publicas, entre
elas as educacionais.

O setor educacional se defrontava com dois grandes desafios, que permanecem
até os dias de hoje:

a) compreender qual é o papel da educagédo e da escola em um mundo em

permanente mudanca, onde a produgao e o uso da informacgao e do
conhecimento sdo determinantes do desenvolvimento socioeconomico e

cultural das nacoes; e

Em Aberto, Brasilia, v. 29, n. 96, p. 71-84, maio/ago. 2016

13



14

b) transformar politicas publicas de educagdo na principal estratégia de
desenvolvimento econdmico e social e de promocéao da cidadania, por meio

de propostas concretas.

O processo de formulacdo, implantacdo e gerenciamento de politicas
educacionais que seria instituido naquele momento de incorporacao de novos atores
sociais, de modificagdo dos mecanismos utilizados pelo sistema politico e de
adaptacao da burocracia do Estado a essa nova realidade precisava atender aos
seguintes requisitos fundamentais:

a) ampliagdo do grau de articulagdo e integracdo da educagdo as demais
atividades da sociedade, uma vez que a educagdo é um dos principais
condicionantes do desenvolvimento;

b) maior autonomia dos diversos atores educacionais (a partir das escolas)
em sua capacidade de execucao e de proposicao, propiciando a ampliagao
do grau de conhecimento da realidade e de pertinéncia das politicas
educacionais;

¢) maior transparéncia sobre os meios e os fins da acao governamental e
instituicao de mecanismos de prestacao de contas das agdes encetadas,
permitindo a aferigcdo dos resultados obtidos pelos diversos agentes
educacionais e a verificagao do atendimento das demandas da sociedade.

Um dos condicionantes desse enfoque foi a forte necessidade de informacoes
sobre as diversas realidades educacionais. Somente com base em um sistema de
dados abrangente e robusto seria possivel conhecer amplamente essas realidades
e melhorar a capacidade de proposicdo e execugao de politicas educacionais e de
auditoria social. Os processos de avaliagdo educacional destacam-se, entao, como
meio privilegiado de geracao de informagoes do tipo requerido por essa forma de
fazer politica educacional.

O Quadro 1 apresenta um apanhado das politicas publicas, as fontes para seu
financiamento e as agdes na area de avaliagdo entre meados dos anos 1980 e inicio
dos anos 1990, época de desenvolvimento do Saep que, em 1991, passou a se chamar
Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacgao Bésica (Saeb).

Quadro 1 — Cenéario em meados dos anos 1980 e inicio dos anos 1990

Aspecto Politicas publicas, financiamento e iniciativas de avaliagao

Universalizagdo do acesso com qualidade e permanéncia (ampliagao
Politica de atendimento e combate a evasao escolar).

educacional * Valorizacdo do magistério.
* Melhoria e democratizacao da gestao educacional.
* Tesouro ordindrio.
- . * Quota federal do salédrio educagao.
Financiamento

* Empréstimos externos junto ao Banco Mundial e ao Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento (BID) — projetos Edurural e Monhangara.

* Estudos sobre docentes e rendimento de alunos (Edurural).
Iniciativas ¢ Rendimento de alunos em dez cidades.
nacionais de Avaliacao de componentes do projeto Monhangara (metodologia).
avaliagao Estudos de custo-aluno (direto e indireto).
Projeto piloto Saep (somente em escolas publicas).

Fonte: Elaboracao prépria.
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Do Quadro 1, destaque-se a importancia que tiveram os empréstimos externos
para complementar os recursos a disposi¢ao do Ministério da Educagao (MEC) a fim
de implementar programas e projetos nas regides mais pobres, devido a caréncia
de recursos que havia no MEC nessa época. Com o apoio do Banco Mundial, os
programas Monhangara® e Edurural® trouxeram aportes relevantes para fomentar
as agoes de avaliagdo na educacao. Foi nesse cenario que se desenvolveu, dentro do
Edurural, boa parte da metodologia e dos instrumentos dos testes cognitivos,
aprimorados depois no estudo de rendimento do aluno em dez cidades (Vianna;
Gatti, 1988), o qual foi usado como piloto da primeira aplicagao do Saeb. E dessa
época também o estudo sobre o custo-aluno, direto e indireto (Brasil. MEC, 1987),
que comporia o desenho do Saeb.

Em razao das caracteristicas do sistema educacional brasileiro e dos contornos
que o pacto federativo passava a apresentar, coube ao MEC?® — 6rgdo que tem papel
normativo, integrador das esferas administrativas federal, estadual e municipal, e
funcao de prestar assisténcia técnica e financeira de forma redistributiva e supletiva
— assumir o desenvolvimento do Saeb.

O arranjo institucional inicial do sistema de avaliagdo, em periodo de grande
luta por espagos de atuagdo em todos os niveis, contava com a participacédo e a
contribuicdo efetiva das administragoes estaduais de educagdo em termos técnicos,
operacionais e financeiros. Em menor grau, algumas administragdes municipais,
especialmente capitais que possuiam grandes redes de ensino, também participaram
nessa fase inicial. Nessa interacao, que previa divisoes de responsabilidades, fol
possivel aprofundar o debate sobre o significado, os meios utilizados e as
consequéncias do uso da avaliagdo como uma politica de melhoria da qualidade da
educagao, além de aspectos técnicos do processo de avaliagao. Como resultado, essa
dinamica auxiliou na formacao de uma primeira leva de técnicos e especialistas
aptos a operar o sistema que se desenhava. Em relacao aos custos, os estados
assumiram diversas atribuicoes, entre elas o levantamento de dados, aspecto decisivo
e 0 que mais contribuiu para a institucionalizagao do sistema e, principalmente, para
introdugao e disseminacdao de uma cultura de avaliagdao no setor educacional
brasileiro. Trata-se de um mérito (Freitas, 2013) e significou um comprometimento
dos gestores do sistema educacional com a temética da avaliagéo.

Nesse cendrio de grande participagao, a proposta do Saeb previa a articulagao
dos trés eixos de politica educacional, apresentados no Quadro 1, com os dados e
as informacgobes existentes, além da formulagdo de novos indicadores. Previa-se
apreender aspectos e problemas ainda pouco conhecidos e fornecer subsidios para
a definicao do que seria a “"qualidade” na educacao.

Com base nessas premissas, montou-se um diagrama, apresentando os

indicadores, as fontes de informacao e os aspectos que seriam estudados (Figura 1).

! Mais informagdes sobre o Projeto de Ensino Bésico para as Regides Norte e Centro-Oeste (Monhangara) podem ser
encontradas em Scaff (2007).

2 Qutras informacgoes sobre o Programa de Expansao e Melhoria da Educagdo no Meio Rural do Nordeste Brasileiro
(Edurural) podem ser obtidas em Brasil. MEC (1982) e Barreto (1983).

* Conforme art. 9°, incisos 111, IV, V e VI, da Lei n® 9.394/96, Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB).
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Evolugao da Matricula

Indi Melhoria da Escolarizacio

Educacionais

Estatisticas Educacionais

Taxas de Rendimento

Melhaoria da Produtividade

Melhoria da Gestao Ezscolar

Estudo da Gestao

Melhoria das Condighes
de Ensino

Equalizacio de Recursos
Estudo de Custo-Aluns

Direto

Indicadores

/N /N

da Ezscola

BRacionalizagio de Recursos

Melhoria da Competéncia
Docente

Estudo do Professor

Estudo do Aluno Melhoria do Rendimento

Melhoria da Gestao do
Siztema

Indicadores
do Sistema
de Gestho

Educacional

Diagniéstico de Gestao

Integracio do Planejamento

Indireto

Pesguiza de Custo-Aluno B nalizagin de Recursos

Figura 1 — Indicadores, fontes de informacao e aspectos estudados

Fonte: Brasil. Inep (1992, p. 4)

E importante destacar que, no arcabouco do sistema, o teste de desempenho
era apenas um dos elementos constituintes, englobado no estudo do aluno. Além
dele, utilizaram-se diversos outros estudos abarcando diferentes dimensoes do
processo educacional para aquilatar a qualidade da educacéo.

Ao final do governo de Itamar Franco, o Saeb € institucionalizado com a edicao
da Portaria MEC n° 1.795, de 27 de dezembro de 1994, a qual determinou que fossem
implementados e desenvolvidos, junto com os estados, processos permanentes de
avaliacdo e instituido o Conselho Diretor para definir suas diretrizes e normas basicas
e seus objetivos especificos, de acordo com o carater participativo da sua proposta
original (Brasil. MEC, 1994).

Periodo de institucionalizagao
Em 1995, Fernando Henrique Cardoso assume o governo e sao novas as
politicas publicas, as fontes para seu financiamento e as agdes na area de avaliagao,

conforme pode ser observado no Quadro 2.
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Quadro 2 — Cenario durante o governo Fernando Henrique Cardoso — 1995-2002

Aspecto Politicas publicas, financiamento e iniciativas de avaliagao

Universalizacao do ensino fundamental.

Municipalizagao do ensino fundamental.

® Projetos voltados para agoes focalizadas em inovacao e
experimentacao pedagdgica e gerencial, com financiamento
externo (Fundescola).

* Combate a repeténcia e a distor¢do idade-série.

* Reforma curricular por meio dos Pardmetros Curriculares
Nacionais (PCN).

* Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), Lei n°

9.394/96.

Politica educacional

Tesouro ordindario.
* Quota federal do salédrio educacao.
* Empréstimos externos: projetos Nordeste e Fundescola (acoes
Financiamento focalizadas, inovacdes e experimentacao gerencial e
pedagégica).
* Fundo de Manutencgao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef).

® Saeb: incorpora a rede privada de ensino; avangos técnicos —
Teoria de Resposta ao Item (TRI), desenho amostral —; MEC e
Inep concebem, coordenam e aplicam os instrumentos; Comité
Consultivo discute estratégia de disseminagao dos resultados.
Participacdo em avaliagdes desenvolvidas pelo Laboratoério
Latino-americano de Avaliagao da Qualidade da Educagao
(LLECE) e do Programa Internacional de Avaliacao de Alunos
(Pisa).

* Exame Nacional do Ensino Médio (Enem).

* Exame Nacional para Certificacdo de Competéncias de Jovens

e Adultos (Encceja).

Iniciativas nacionais
de avaliacao

Fonte: Elaboracao prépria.

Percebe-se, pelo Quadro 2, um aumento no nimero e na abrangéncia das
politicas educacionais, focalizadas principalmente no ensino fundamental. No tocante
ao financiamento, como no periodo anterior, ainda existia uma dependéncia do MEC
em relagao aos financiamentos externos, que deram origem ao Projeto Nordeste* e
ao Programa Fundescola.® Quanto as iniciativas de avaliagao, sdo criados o Exame
Nacional do Ensino Médio (Enem) e o Exame Nacional para Certificagdo de
Competéncias de Jovens e Adultos (Encceja), e o MEC decide pela participagdo do
Brasil nos estudos internacionais do Laboratoério Latino-americano de Avaliagado da
Qualidade da Educagao (LLECE) e do Programa Internacional de Avaliagcao de Alunos
(Pisa) e pela continuidade do Saeb.

A portaria que instituiu o Saeb, como comentado anteriormente, determinou
a criacao do Conselho Diretor que deveria definir suas diretrizes e, portanto, ser
consultado caso fossem propostas alteragcoes no sistema. Como aquela portaria foi

deixada de lado, a decisédo de néo seguir o desenho original do Saeb foi tomada

* Informagoes sobre o Projeto Nordeste de Educagao Basica podem ser obtidas em Pereira (2007).

5 Sobre o Fundo de Fortalecimento da Escola (Fundescola) consultar Teresina, Semec (2007), Pereira (2007) e Oliveira,
Fonseca e Toschi (2005).
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isoladamente pelo MEC. A partir dai, os Unicos instrumentos que o sistema passou
a utilizar nos préximos ciclos foram os testes de desempenho e os questionarios
contextuais.

Embora sejam inegaveis os ganhos técnicos obtidos com as modificagoes
realizadas em 1995 (no método de andlise dos testes e na metodologia de amostragem
adotada), o mesmo nao se pode afirmar em relagao ao arranjo institucional do Saeb,
que centralizou atribuicdes no MEC e diminuiu as atividades realizadas em parceria
com estados e municipios. Além disso, a aplicagao dos testes passou a ser executada
por empresas contratadas mediante licitagao nacional e a elaboracao dos instrumentos
e a andlise dos resultados passaram a ser realizadas por institui¢bes que detinham
a expertise na area, ficando o Inep com a tarefa de acompanhar e fiscalizar o processo
e divulgar os resultados.

A perspectiva do alcance de indices de cobertura superiores a 95% da
populacdo na faixa obrigatoéria de escolarizagdo (em meados da década de 1990)
trouxe a tona preocupagbdes com a qualidade da educacdo. Na auséncia de outros
instrumentos e de uma discussao mais abrangente sobre o tema, as informagoes do
Saeb ganharam importancia como referéncia a qualidade da educagéo, principalmente
sobre dimensodes ainda pouco exploradas no Brasil — em especial aspectos
intraescolares, como aprendizagem dos alunos e préaticas docentes e de gestao
pedagdgica — sobre as quais nao se dispunha de dados amplos ou comparaveis,
temas tratados nos questionarios contextuais.

Quanto ao arranjo institucional, verificou-se o aprofundamento da centralizagao
das atribuigoes relativas ao sistema de avaliacao no Inep e a gradativa diminuicao
da participagdo de estados e municipios na tomada de decisdo ou discusséo de
aspectos técnicos, operacionais ou politicos, sendo as equipes estaduais e municipais
apenas eventualmente mobilizadas. As instancias politicas do Conselho Nacional de
Secretérios de Educagao (Consed) e da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educagao (Undime) tendem a se manifestar ou ser convocadas somente nos
momentos de divulgacao de resultados.

Ao mesmo tempo que o Inep centraliza decisoes e terceiriza a operacao do
Saeb, procura também instituir uma rede de apoio ao desenvolvimento da avaliacéo,
dando mostra de que ainda é necessério buscar a descentralizagdo e a ampliagéo da
matriz institucional da avaliagao. E sob essa perspectiva que sao tomadas iniciativas
como o desenvolvimento do Banco Nacional de Itens, instrumento para armazenar
os itens elaborados para os testes cognitivos, e a instituicao do Programa de Apoio
a Avaliacdo Educacional (Proav)®, em parceria com a Fundagdo Coordenagao de
Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes). O Proav objetivava o
financiamento de projetos de instituicoes de ensino e pesquisa com vistas a estruturar
e a consolidar centros especializados na formacao de recursos humanos para realizar

avaliagdo educacional nos vérios niveis e fomentar o desenvolvimento de estudos e

50 edital Proav 01/97, que instituiu o programa, foi elaborado pela Coordenagéao de Programas Especiais (CPE) da Capes,
em marco de 1997 (documento mimeografado).
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pesquisas destinados a solugdo de problemas e questoes relativos a essa area. O
programa foi muito bem-sucedido e apoiou projetos das seguintes universidades
brasileiras: Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), Universidade Federal de
Juiz de Fora (UFJF), Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC-Rio),
Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT), Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ) e Universidade Estadual de Londrina (UEL). Desse esforgo, formaram-se
muitos pesquisadores e nasceram o Grupo de Avaliacao e Medidas Educacionais
(Game), ligado a UFMG, e o Centro de Politicas Publicas e Avaliagdo da Educacgao
(Caed), ligado a UFJF.

Nesse mesmo periodo, a avaliagdo torna-se uma atribuicdo da Unido, segundo
a LDB aprovada em 1996, e passa a ser uma politica do MEC, que comeca a diversificar
e ampliar o sistema nacional de avaliagao, com a criacdao do Exame Nacional de
Cursos — Provao — em 1996 e do Enem em 1998.

Na fase de institucionalizagao, os resultados das avaliacbes passam a ser
amplamente divulgados, dando origem a diversos rankings, o que gera alguma
mobilizacdo dos gestores educacionais e certa pressao social. As informacoes
produzidas pelo sistema de avaliagdo, principalmente os dados de proficiéncia,
passam a ser utilizadas em planos educacionais de estados e municipios e sdo objeto
de debates no meio educacional. Da mesma forma, com base nos resultados amplos
e gerais das avaliagbes, algumas diretrizes para as politicas educacionais sao
propostas. No entanto, como os resultados das avaliacdes ndo trazem consequéncias
materiais, elas sao consideradas avaliagoes de segunda geracao ou low stakes, isto
é, com consequéncias fracas (Bonamino, 2013).

Com a eleicdo de Luiz Indcio Lula da Silva, havia grande expectativa de
mudangas na avaliagdo da educagéo basica, ja que setores importantes da esquerda
brasileira muito a criticavam. Nos dias 7 e 8 de abril de 2003, o Inep organizou o
seminério “Avaliar para qué? Avaliando as politicas de avaliagdo educacional”. Nesse
seminério, do qual s¢ foi possivel colher informacdes mediante noticias publicadas
pelo MEC e distribuidas por outros sites, o tom das discussodes foi dado pela declaracéo

de Otaviano Helene, presidente do Inep, de que se iria

debater os processos de avaliagao e adequé-los a situagdo de um novo governo
que tem um compromisso social com a area da educagao, diferente do governo
anterior, que tinha compromisso com um perfil liberalizante ou mercantilista de
educacgdo. (Seminario..., 2003).

O fato é que com o passar dos anos a utilizagdo dos testes se ampliou. Para
discutir essa ampliagdo, analisa-se, inicialmente, o cenario vivido durante os dois
governos de Lula e o primeiro de Dilma Rousseff, sintetizado no Quadro 3.

As politicas ampliam-se na direcdo do aumento da obrigatoriedade do ensino,
do apoio a implantagao da educagao integral e do respeito e atendimento as demandas
das minorias, trés conquistas importantes e pautas histéricas da agenda das
esquerdas. Contraditoriamente, nesse mesmo periodo cria-se o Indice de

Desenvolvimento da Educagdo Basica (Ideb), transformado em indicador de qualidade,
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Quadro 3 — Cenario durante os governos Lula e Dilma — 2003-2014

Aspecto Politicas publicas, financiamento e iniciativas de avaliagao

Ensino fundamental de nove anos.

* Obrigatoriedade dos 4 aos 17 anos.

* Atendimento e respeito a minorias: deficientes, negros, indios,
populacao do campo, homossexuais, jovens e adultos.
Educacéo integral (jornada e curriculo ampliados).

Qualidade da educacao = Indice de Desenvolvimento da Educacao
Bésica (Ideb).

Politicas de responsabilizacdo da escola.

Politica educacional

L]

Tesouro ordindrio.

* Quota federal do salario educagao.

Programa de Agoes Articuladas (PAR).

¢ Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica e
de Valorizagao dos Profissionais da Educacao (Fundeb).

Financiamento

® Saeb composto por:

— Avaliagao Nacional da Educagao Bésica (Aneb) — Saeb amostral.

— Avaliacao Nacional do Rendimento Escolar (Anresc) ou Prova
Brasil (ensino fundamental censitéria).

— Avaliacao Nacional da Alfabetizacao (ANA).

Provinha Brasil.

Pisa (avaliagao internacional).

Enem (certificagao e selecao).

* Ideb.

Iniciativas nacionais
de avaliacao

Fonte: Elaboracao prépria.

permitindo a ampliacdo das politicas de responsabilizagdo. Com relacado ao
financiamento, o orgamento do MEC passa de R$ 33 bilhdes em 2003 para R$101
bilhdes em 2014 e deixa de contar, depois de muitos anos, com financiamento
externo. No caso das avaliagoes, expande-se ainda mais seu uso com a criacao dos
dois extratos do Saeb: um com as caracteristicas amostrais originais e outro,
conhecido como Prova Brasil, com aplicagdo em todas as escolas publicas.

Desenvolvem-se a Avaliagao Nacional da Alfabetizagao (ANA) e a Provinha
Brasil, e o Enem passa a ser utilizado como um instrumento multiuso (selecao para
universidade e para programas de financiamento, certificacdo do ensino médio e
preparagao para o vestibular nacional). Consoante com essas mudancas, a
normatizagdo do Saeb é alterada pela Portaria MEC n°® 931, de 21 de margo de 2005.
Retira-se a palavra “"nacional” que fazia parte da sua denominacao e o Saeb passa
a ser chamado de Sistema de Avaliacdo da Educacdo Bésica, englobando a prova
amostral — chamada de Avaliacao Nacional da Educagao Basica (Aneb) —, a Prova
Brasil — também conhecida como Avaliagdo Nacional do Rendimento Escolar (Anresc)
— e a ANA (Brasil. MEC, 2005).

Nesse panorama, abre-se caminho para o desenvolvimento da terceira geracao
da avaliagdo no Brasil, que séo as avaliagcoes que produzem fortes consequéncias
para as escolas, denominadas high stakes. Além disso, o Ideb utilizado como
referéncia para o repasse e a distribuigdo dos recursos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao (FNDE) é o mais completo exemplo deste padrao de

uso dos resultados da avaliacao.
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Nao resta duvida de que o sistema de avaliagao no Brasil é importante fonte
de diagnéstico e de informagoes que alimenta o processo de formulagéo e implantagdo
das politicas educacionais e o afeta tanto positiva quanto negativamente, a depender
da percepcao e da visao que se tem sobre os limites, as possibilidades e os fins de
um sistema educacional, como ja destacado no inicio deste artigo. Por isso, o nimero
de questdes suscitadas pela expansao e diversificagcdao do sistema cresce
continuamente.

Nao se pode esquecer, no entanto, que os objetivos mais amplos do sistema
de avaliacao devem estar subordinados aos objetivos maiores do sistema educacional.
Caso essa relagao seja invertida, a avaliacdo é que passa a definir os objetivos do

sistema educacional.

Consideracoes finais

Com um sistema nacional de avaliagdo que vem se tornando maior e mais
complexo, no qual os resultados das avaliagdes geram consequéncias imediatas para
individuos, escolas e sistemas de ensino, é importante que cada iniciativa de avaliagdo
seja coerente, articulada e tecnicamente fundamentada e apresente de forma mais
clara e transparente o porqué, para que, para quem, o que e como avaliar.

No caso do Saeb, fica evidente que distintas respostas foram dadas a essas
questoes ao longo de seus quase 25 anos de desenvolvimento. Se os testes cognitivos
e a andlise de seus resultados evoluiram muito, o mesmo nao se pode afirmar com
relagdo a coleta de informagoes realizada a partir dos questionarios elaborados para
obter dados que permitam estudar outras dimensoes da qualidade educacional.
Mesmo assim, muitas informacodes sao coletadas por esses questiondrios e, apesar
do esforgo do Inep em divulgéa-las junto com os resultados dos testes, o maior
destaque ¢é dado a eles, empobrecendo a discussao sobre a qualidade da educacgao,
deixando de iluminar as fortalezas ou fraquezas do processo educacional e impedindo
o aprimoramento das politicas da area.

Sob outra perspectiva, o Plano Nacional de Educacao (PNE) para o decénio
2014-2024 (Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014) retoma parte dos principios que
deram origem ao Saeb quando determina que o Sistema Nacional de Avaliagao da
Educagao Bésica, que esta sendo chamado de Sinaeb, deve produzir indicadores
tanto de rendimento escolar como de avaliacao institucional, nesse caso apontando
algumas importantes dimensoes e deixando espago para a inclusao de outras. Ao
lado disso, reforca a necessidade de articulacao e de fortalecimento do regime de
colaboracao entre os entes federados, tecnica e financeiramente, e sinaliza a
necessidade de discusséo e estabelecimento de pactos federativos sobre os fins da
avaliacao.

O importante agora é mobilizar a sociedade para que o PNE permita

impulsionar e aprimorar a avaliagdo da educagao basica brasileira.
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O Saeb e a agenda de reformas
educacionais: 1995 a 2002

Maria Helena Guimaraes de Castro

Resumo

As mudancas e a evolugdo do Sistema de Avaliagao da Educagdo Basica (Saeb)
sao examinadas no contexto da agenda de reformas educacionais implantadas no
periodo de 1995 a 2002. Na onda de inovacgéo institucional posterior a Constituigao
de 1988, foram instituidos varios sistemas de informacao para apoiar as politicas
sociais em ambito nacional. No caso da educacéo, os sistemas de informacao e
avaliagdo construiram consensos bésicos sobre compartilhamento de informacoes,
consisténcia de dados e padrdes estaveis de producéao e interpretagdo de indicadores.
Este texto apresenta, inicialmente, uma breve reflexao sobre os antecedentes da
construgao de uma nova agenda de politicas educacionais na década de 1990. Em
seguida, detalha a experiéncia da constitui¢do dos sistemas de informacao e avaliacdo

no ambito da politica educacional.

Palavras-chave: Saeb; reforma educacional; politica educacional.
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Abstract
The Saeb and the educational reform agenda: 1995-2002

This article examines the changes and the evolution of the Basic Education
Assessment System (Sistema de Avaliagao da Educagao Basica — Saeb) in the context
of the educational reform agenda implemented in the period of 1995 to 2002. Along
with the promulgation of the Constitution of 1988, various information systems to
support social policies nationally have been instituted. In the case of education,
information and evaluation systems have built basic consensus on information
sharing, data consistency and stable patterns of production and interpretation of
indicators. This text first presents a brief reflection on the background of creation
of the new agenda of educational policies in the 1990’s, then details the experience
of establishing information and evaluation systems in the context of educational

policies.

Keywords: Saeb; educational policy; educational reform.

Antecedentes: uma agenda em construcao

As agendas de politicas publicas variam ao longo do tempo. Contudo, ha
tendéncias gerais que permeiam todas as agendas de politicas educacionais em
razao das mudancas e pressoes sociais. A principal delas consiste na reivindicagao
de ampliagdo de acesso a todos os niveis de ensino. No Brasil, até a década de 1980,
tratava-se de acesso ao ensino fundamental e o analfabetismo ainda era considerado
o maior problema do Pais. Na década de 1990, cresce a demanda por ensino médio.
Na primeira década do nosso século, entra em cena uma grande demanda por acesso
ao ensino técnico e superior. Mais recentemente, crescem as demandas por educacao
infantil. Mas a énfase na avaliagdo como instrumento de monitoramento do sistema
entrou fortemente na agenda de politicas educacionais desde meados da década de
1990.

Ao lado das demandas e pressoes sociais que influenciam as politicas
governamentais, ha também um patamar institucional dentro do qual se estrutura
a agenda das reformas educacionais. A principal mudanca institucional que, no
periodo de 1995 a 2002, demarcou a agenda de reformas do governo FHC (Fernando
Henrique Cardoso) ocorreu com a Constituigdo de 1988, que reconheceu a
responsabilidade do Estado e da sociedade em garantir o direito de todos a educagéo
e também incluiu e aumentou a vinculacéo de percentuais minimos do orgcamento
publico destinados a educagao. Porém, a medida de maior repercussao na organizagao
do sistema educacional foi a alteracao do pacto federativo, ao conceder autonomia
aos municipios para organizarem seus proéprios sistemas de ensino. Criaram-se, no
Brasil, mais de 5 mil sistemas educacionais, tornando mais complexa a coordenacao

de uma politica nacional de educagdo basica.
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A Constituigdo de 1988 consagrou os novos principios de reestruturagao do
sistema educacional: o direito social como fundamento da politica; o comprometimento
do Estado e da sociedade com o sistema; e o papel complementar do setor privado.
Este novo arcabouco delimitou o campo de acao das reformas educacionais dos anos
de 1990. De um lado, o movimento de reformas nesse periodo partiu do legado
histérico do sistema educacional herdado do passado e, de outro, a nova agenda de
politicas precisou dar conta do legado social, institucional e politico das mudancas
constitucionais.

Também importante na construgdo da agenda de reformas educacionais foi
o debate que sucedeu a realizacdo da I Conferéncia Mundial de Educacgéao para Todos,
ocorrida em 1990 na cidade de Jomtien, na Tailandia. As conclusdes da Conferéncia
resultaram na Declaracao Mundial sobre Educacao para Todos, que reconhecia a
educacgao de qualidade como um direito fundamental de todos e o seu papel para a
construcao de uma sociedade mais justa. O Brasil consolidou esses compromissos
em 1994 durante a realizagdo da primeira Conferéncia Nacional de Educacao para
Todos, quando foram definidas metas incorporadas ao Plano Decenal de Educacao
para Todos (1994-2004).

A outra mudanga institucional importante ocorreu ja no governo FHC: foi a
promulgacao, em dezembro de 1996, da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional (LDB), depois de oito anos de discussao no Congresso. Embora nao se
tratasse de iniciativa do governo federal, a atuagdo do Ministério da Educacao (MEC)
foi decisiva para sua aprovacao.

A LDB fortaleceu a tendéncia a descentralizagdo normativa, executiva e
financeira do sistema educacional e repartiu a competéncia entre os trés niveis de
governo (federal, estadual e municipal), enfatizando a responsabilidade compartilhada
de estados e municipios com a universalizagdo do ensino fundamental. A educagéo
infantil foi atribuida aos municipios e o ensino médio aos estados. A Uniéo
permaneceu como a principal responséavel pelo desenvolvimento do ensino superior.
Também lhe coube uma funcao redistributiva e supletiva com o objetivo de diminuir
as desigualdades regionais e suprir deficiéncias da educacgao bésica.

Quanto ao conjunto dos sistemas de ensino, a LDB teve uma influéncia decisiva
ao exigir avaliacdes periddicas de todos os niveis do sistema, que passou a constituir
uma responsabilidade da Unido, com a colaboracao de estados e municipios. No caso
do ensino superior, a avaliacao foi reforgcada como instrumento de regulacdo do
sistema.

Boa parte das politicas do governo FHC foi orientada exatamente no sentido
de implantar as reformas estabelecidas pela LDB. De fato, uma das maiores
realizagbes do governo foi, a partir do Sistema de Avaliacdo da Educagao Basica
(Saeb), montar um sistema de avaliagdo cuja exceléncia foi reconhecida
internacionalmente e que constituiu um instrumento fundamental para a formulacao
de politicas publicas. Além do Saeb, a implantacao do Exame Nacional do Ensino
Médio (Enem), em 1998, o langamento do Exame Nacional de Certificagao de Jovens
e Adultos (Encceja), em 2001, e a participacao do Brasil em avaliagbes internacionais,
como o Programme for International Student Assessment (Pisa) e o Segundo Estudo

Regional Comparativo e Explicativo (Serce) contribuiram para fortalecer no Pais a
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cultura de avaliagdo e o compromisso com o monitoramento das politicas educacionais.
No ensino superior foi instituido o Exame Nacional de Cursos, conhecido como Provao.

Na verdade, até 1995 n&o havia indicadores amplamente difundidos que
medissem a qualidade do ensino. Foi apenas com a regularizacao e aperfeicoamento
do Saeb que passamos a ter dados objetivos e comparaveis sobre desempenho
escolar. A institucionalizacdo do Saeb foi essencial para a evolugao das politicas
educacionais do Pais e viabilizou a construgao das bases que permitiram o langamento
da Prova Brasil em 2005, com a avaliagdo das escolas publicas.

O problema da qualidade, no entanto, ja estava claro desde a década de 1980
para os pesquisadores da &rea de educagdo. Muitos estudiosos percebiam o problema
da ma qualidade por meio da anélise de dados sobre a repeténcia e o abandono
escolar. O grande pioneiro nessas andlises foi Sérgio Costa Ribeiro (Klein; Ribeiro,
1995), que criou o termo “pedagogia da repeténcia” para caracterizar a velha escola
publica de exceléncia, altamente seletiva e excludente devido as altissimas taxas de
repeténcia. Com a reestruturagao do Saeb e a ampla divulgacéo dos seus resultados,
a questao da repeténcia e suas consequéncias no desempenho escolar ganhou espaco
na midia e nos debates, conscientizando gradativamente a sociedade sobre a
gravidade do problema.

A partir de 1995, foram criados, no governo federal, os instrumentos
institucionais que viabilizariam as reformas educacionais consolidadas pela nova
LDB. O MEC assumiu o papel de coordenador das politicas nacionais de educagéo
basica, descentralizando as agdes, organizando os sistemas nacionais de avaliagdo

e estabelecendo parcerias mais efetivas com os estados e municipios.

A agenda de reformas educacionais

A politica educacional proposta pelo governo FHC foi definida nos registros
do programa eleitoral Maos a obra, Brasil, de 1994 (Cardoso, 2008). Posteriormente,
a divulgacgado dos principios, objetivos e prioridades das politicas sociais, em
documento intitulado Uma estratégia de desenvolvimento social (Brasil. Presidéncia...
1996), enfatizam a descentralizagdo, a equidade, a implantacéo da préatica da avaliagao
e a democratizacao da informacao, como aspectos centrais da politica educacional.

As mudancgas introduzidas nos programas de educacao entre 1995 e 2002
sdo estratégicas em relacdo a dois pontos fundamentais. Primeiro, preservou-se o
carater publico e a incondicionalidade do acesso a esses programas, principios que
se contrapunham, portanto, ao ideario neoliberal conhecido pela privatizacdo dos
servigos. Em segundo lugar, as reformas também se destacam do ponto de vista das
relagoes federativas. Um conjunto de inovagdes e mudancas afetou o conjunto do
sistema educacional, incidindo sobre vérias dimensobes, entre elas:

— A qualidade do ensino: as medidas mais importantes foram a elaboragao

e distribuicdo, a todos os professores das redes publicas, dos Pardmetros
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Curriculares Nacionais (PCN);! a implantacao do sistema de avaliagdo do
livro didatico; a criacdo da TV Escola; e a ampliagdo dos programas de
formagao de professores.

— As avaliagbes educacionais, em apoio as atividades de supervisao e
monitoramento da qualidade do ensino: além da modernizagao da produgao
de estatisticas educacionais, foi implantado o sistema nacional de
avaliagbes educacionais.?

— O financiamento do ensino fundamental: a medida central foi a reforma
do financiamento do ensino fundamental, por meio do Fundo de
Manutengéao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério (Fundef), com trés objetivos principais: garantir recursos
para o ensino fundamental, reduzir as disparidades de investimento tanto
no interior de cada estado como no Pais, e promover a melhoria dos salarios
docentes, obrigando a destinacao de pelo menos 60% dos recursos do
fundo para a remuneracao dos professores.

— Areorganizagao do sistema decisorio: com forte orientacdo descentralizadora
e redistributiva, as medidas principais envolveram a descentralizacao dos
programas federais de apoio a educagdo basica, o repasse de recursos
diretamente para as escolas e o estimulo a municipalizagdo do ensino

fundamental.

O contexto de implementacao dos sistemas de informacéao e
avaliacao educacional

Em janeiro de 1995, na area da educagdo bésica, o sistema de informacdes
estatisticas estava atrasado pelo menos seis anos e cada érgao do MEC possuia seu
préprio cadastro incompleto e nao coincidente de escolas com os quais realizava
seus proprios programas. Havia o cadastro da merenda, o do livro didatico, o do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE), para seus convénios, e os das
secretarias de ensino fundamental e de ensino médio. O Censo Escolar tinha um
sentido meramente estatistico e estava a cargo de uma coordenagao do Sistema
Estatistico da Educagao (Seec), subordinado a Secretaria de Administracao Geral do
MEC. Embora a Constituigao Federal de 1988 estabelecesse como parte do dever do
Estado com a educagéo o levantamento anual de informagdes estatisticas sobre os
alunos, escolas e fung¢des docentes, os censos escolares sofreram interrupcoes na
primeira metade dos anos 1990.

A avaliacao da educacgéo bésica limitava-se ao esforgo de ter sido realizada a
primeira edigao do Saeb, em 1990, e outra edigdo em 1993, cujos resultados, porém,

nao estavam ainda disponiveis. Nao eram claros, por outro lado, os objetivos

' Os novos PCN foram elaborados por comissoes nacionais de especialistas que enfatizaram o desenvolvimento de
competéncias e habilidades gerais e os temas transversais.

2 Entre 1995 e 1998, foram implantados o novo Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Bésica (Saeb); o Exame
Nacional do Ensino Médio (Enem), e, no ensino superior, o Exame Nacional de Cursos (ENC), conhecido como Provao.
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pedagdgicos dessa avaliagao, pois o Pais nao tinha definido uma matriz de avaliagao
nacional que identificasse as habilidades e competéncias que se queria aferir. Pelo
desenho da amostra e metodologia adotada, o sistema carecia também de
possibilidades de fazer comparagoes temporais e inter-regionais.

Desde o inicio do governo, priorizou-se a criacao de um sistema eficiente de
informacao e avaliagdo educacionais, capaz de orientar as politicas desta drea em
todos os niveis de governo. Ao final de 2002, estava solidamente implantado um
sistema abrangente, contemplando todos os niveis de ensino com base em
instrumentos como 0s Censos anuais e 0s especiais, a produgao de indicadores
educacionais e a realizagdo de um conjunto de processos de avaliagdo, como ja
mencionado. Tudo isso sob a coordenacao do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), que assumiu integralmente as novas
responsabilidades.

O caminho foi longo e dificil. As dificuldades foram de ordem institucional e
administrativa. Inicialmente mudou-se o status da Coordenagao do Sistema de
Estatisticas Educacionais, colocando-a na Secretaria de Politica Educacional.
Posteriormente, foi remanejada para a Secretaria de Inovacao, Informagao e Avaliacao
Educacional (Sediae); tempo depois, foi desmembrada: uma parte passando a compor
a Secretaria de Ensino a Distancia e a outra, compondo o Inep. Este Instituto, criado
em 1937, que se encontrava bastante fragilizado, tanto do ponto de vista institucional
como do organizacional, foi completamente reformulado, ampliado e transformado
em autarquia em 1997 para fazer frente aos novos desafios.

A institucionalizagao do sistema de informacoes e avaliagao educacional e o
fortalecimento do Inep no governo FHC representam um importante legado para a
educacao brasileira. Nao por acaso, a continuidade e o aprimoramento das avaliagoes
nos ultimos 20 anos, apesar das sucessivas trocas de ministros e dirigentes do MEC,
sugerem um ponto fora da curva na histéria educacional do Pais, tdo marcada por
descontinuidades. Apds algumas tentativas de desmonte,® no inicio do primeiro
governo Lula, as avaliagdes sobreviveram, foram ampliadas em todos os niveis de
ensino e hoje séo referéncia para as metas do II Plano Nacional de Educagéo, aprovado
em junho de 2014.

Os censos educacionais e seu papel na nova agenda de politicas

E praticamente impossivel analisar a trajetoria das avaliagbes no periodo
1995-2002 sem destacar as mudancas introduzidas no Censo Escolar. As alteracoes
implementadas no sistema educacional, por meio da nova LDB, abrangeram praticas
inovadoras que valorizavam o processo de aprendizagem, como foi o caso da
progressao continuada e a possibilidade de aceleracao de aprendizagem, entre outras.

Essas mudancgas acarretaram a necessidade de revisao dos instrumentos de coleta

3 Refiro-me aos semindrios organizados pelo Inep, em abril de 2003 sob o titulo "Avaliar para qué?”. Com o intuito de
desmontar os sistemas de avaliagdo, proposta debatida na campanha do Partido dos Trabalhadores (PT) de 2002,
questionava-se a existéncia de tais sistemas e discutia-se a extin¢ao do Provao, Saeb e Enem.
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de dados para o desenvolvimento dos indicadores essenciais ao monitoramento do
sistema e a organizagao das avaliagoes.

A atualizagao e organizacao dos censos fol a primeira grande tarefa para
viabilizar a montagem dos sistemas de avaliagdo. Responsavel pela reformulacéo do
Censo Escolar, o Inep passou a atualizar anualmente o Cadastro Nacional de Escolas
e a divulgar um conjunto de indicadores para o monitoramento do sistema escolar,
como as taxas de escolarizagdo, as caracteristicas do fluxo escolar, taxas de distorcao
idade/série, entre outros. O planejamento do Censo Escolar, em parceria com o
Conselho Nacional de Secretarios de Educacédo (Consed) e a Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educagao (Undime), passou a dialogar permanentemente
com as equipes das secretarias estaduais e municipais, sob a coordenacao do Inep.

Além dos programas de merenda, transporte escolar e livro didatico, todas
as reformas desencadeadas pelo MEC, a partir de 1995, basearam-se nos
levantamentos dos censos. A implementacao dos PCN do ensino fundamental e da
reforma do ensino médio, o novo Saeb, a criacdo do Enem e do Encceja apoiavam-se
nos censos como instrumento de planejamento e monitoramento. O Fundef buscava
no Censo Escolar os dados para sua base de distribui¢@o dos recursos e para o calculo

do valor anual minimo por aluno.

O Saeb: mudancas metodoldgicas na avaliacao do desempenho da
educacao basica

Em 1988, o MEC realizou o primeiro experimento de avaliacao da aprendizagem
em larga escala com a aplicagdo de um teste a alunos de 1° grau de escolas publicas
de dez capitais brasileiras. Em 1990, o MEC iniciou a implantacao do Saeb: avaliou
110 mil estudantes, aplicando provas numa amostra de escolas publicas de todo o
Pais. Em 1993, o Saeb voltou a ser aplicado nas mesmas bases conceituais, mas, no
inicio de 1995, seus resultados nao estavam divulgados por falta de recursos para
concluir o relatério de pesquisa.

E em 1995 que o Saeb passa por transformacgoes que lancaram as bases para
o modelo adotado atualmente. Nesse ano, a avaliacao passou a incluir em sua amostra
0 ensino médio e a rede privada. Foram redefinidas também as séries que seriam
analisadas, selecionando-se aquelas conclusivas de cada ciclo escolar. Nessa edicao
do exame, adotaram-se técnicas mais acuradas de medicao do desempenho discente,
foram incorporados instrumentos de levantamento de dados sobre as caracteristicas
socioecondmicas e culturais dos alunos e sobre seus habitos de estudo.

Com o objetivo de aprimorar o sistema de avaliacao, de acordo com as
tendéncias observadas nos sistemas de avaliagdo em diferentes paises, o MEC
encomendou a especialistas internacionais estudo para avaliar a metodologia adotada
pelo Saeb (Korte; Nash, 1995). As recomendacoes dos especialistas foram importantes
para a reformulacdo do sistema, a saber: a) introducéo da Teoria de Resposta ao
Item (TRI) em substituicdo a Teoria Classica dos Testes, de modo a permitir a
comparagao temporal dos resultados e a construgao de uma escala de proficiéncia

que medisse a evolucao dos estudantes ao longo do tempo; b) um novo desenho de
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amostra representativa do sistema; c) aplicacao de testes aos alunos das séries finais
dos ciclos com o objetivo de avaliar as competéncias e habilidades que os alunos
aprendiam ao final de cada um.

Muitas dessas recomendagoes foram enriquecidas com vérias consultas a
especialistas e entidades brasileiras da area de avaliagdo, em especial a Fundacéo
Carlos Chagas e a Fundagao Cesgranrio que, além da experiéncia em avaliagao de
larga escala, ja comegavam a utilizar a TRI nos seus levantamentos e foram parceiros
do Inep desde o inicio de sua reorganizagao.

Entre as inovacoes introduzidas no Saeb 1995 e que seguem até o ano de
2015, vale destacar: o conceito de Matriz de Referéncia da Avaliagdo; a elaboracao
de um conjunto de itens para cobrir mais contetdos e habilidades e o planejamento
de itens em blocos e cadernos distintos, mas com itens comuns na mesma série e
entre séries e entre anos; e a construgao de uma escala de proficiéncia para cada
disciplina.

A avaliagao dos alunos passou a ser feita utilizando-se uma grande quantidade
de itens — cerca de 150 por série e disciplina — visando aferir a proficiéncia do aluno,
entendida como um conjunto de competéncias e habilidades que se espera nas
disciplinas de Matematica e Lingua Portuguesa (leitura). Com o objetivo de verificar
o que o aluno sabe e o que é capaz de fazer com os conhecimentos obtidos, o Saeb
passou a avaliar, a cada dois anos, o desempenho escolar ao final de cada segmento,
na 4@ e na 82 séries do ensino fundamental e na 32 série do ensino médio. Aplicado
sobre uma amostra de alunos, representativa dos setores publico e privado para
todas as unidades da Federacgdo, o sistema passou a identificar os niveis de
aprendizagem alcangados pelos alunos. A aplicagdo de questiondrios sobre o perfil
socioecondmico e cultural dos alunos e seus habitos de estudo, sobre o funcionamento
das escolas, com informagoes relativas aos professores (perfil e praticas pedagdgicas)
e sobre os diretores (perfil e praticas de gestdao) permitiam identificar os principais
fatores associados ao rendimento escolar.

O pressuposto basico do Saeb reside na concepgdo de que nenhum fator
determina, isoladamente, a qualidade do ensino, uma vez que o processo de
aprendizagem se deve a um conjunto de fatores. O cruzamento dessas informacoes
com o desempenho dos alunos passou a sinalizar as areas nas quais os gestores
educacionais podiam intervir para promover melhorias no ensino oferecido. As
secretarias municipais e estaduais de educacao, que colaboravam em todas as etapas
de execucao do exame, encontravam no Saeb uma rica fonte de informacoes para a
definicao de agoes. Um exemplo sao os programas de aceleragao de aprendizagem
para a correcao do atraso escolar, incentivados pelo MEC, que visavam solucionar
um dos fatores criticos mais relacionados ao desempenho dos alunos.

Os resultados do Saeb foram também um precioso subsidio para orientar a
implementacao dos PCN do ensino fundamental e da reforma curricular do ensino
meédio, que visavam reduzir a énfase em contetidos desnecessarios para a formacgéao
geral na educacao bésica, incentivando um curriculo mais voltado para solugdo de
problemas, raciocinio légico e desenvolvimento das competéncias e habilidades

gerais.
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A evolucao do Saeb: matrizes de avaliacao e articulacao com as
redes de ensino

Entre os grandes méritos associados ao Saeb, além de ter iniciado a cultura
de avaliagdo no Brasil, destacam-se a transparéncia dos resultados, o emprego de
metodologias modernas e o uso de referencial de aprendizagem mais abrangente
efetivado em suas matrizes de referéncia.

De acordo com Fini (2009), as matrizes de referéncia para avaliagao
representam um marco seguro para os elaboradores dos instrumentos, itens e provas,
pois contém uma orientacao clara do que os alunos devem ser capazes de realizar
como tarefa cognitiva minima para que se possa verificar se houve aprendizagem
ou nao. E as informacoes sobre o desempenho dos alunos precisavam apoiar-se no
referencial de um curriculo, pois s6 seria justo avaliar o que os alunos haviam
aprendido.

Na auséncia de um curriculo ou base comum nacional, Fini (2009) ressalta a
importancia das matrizes de referéncia de avaliagao para orientar a elaboragdo dos
instrumentos de medida de desempenho dos alunos. Essas matrizes representavam
um recorte dos curriculos e sinalizavam o que os alunos deveriam saber e ser capazes
de realizar como tarefas cognitivas minimas. No entanto, muitos educadores
orientaram-se para o cumprimento do minimo estabelecido nas provas nacionais.
Ou seja, a avaliagdo substituiu o curriculo e acabou ocupando um lugar que néo lhe
cabe.

Em 1996, iniciou-se a montagem da matriz de referéncia do Saeb, elaborada
a partir de consulta nacional sobre as propostas curriculares praticadas no ensino
fundamental e médio dos estados brasileiros. Ela incorporou também as Diretrizes
Curriculares Nacionais e a regulamentagao da LDB, além da reflexao de professores
e pesquisadores sobre cada area avaliada. Na pratica, as matrizes sdo formadas por
descritores, que podem ser definidos como a associagao entre os contetddos
curriculares e as competéncias e habilidades aprendidas pelos alunos. Os descritores
determinam o que os itens da prova devem cobrar dos estudantes, de acordo com
a série cursada.

Essa primeira matriz foi utilizada até 2013 com poucas alteragoes, para orientar
a elaboracao dos itens de prova do Saeb e da Prova Brasil a partir de 2005. Em 1999,
o Inep iniciou a construgao do Banco Nacional de Itens, que retine questoes, baseadas
na matriz de referéncia, para alimentar o préprio Saeb e apoiar os estados e
municipios na montagem dos sistemas de avaliagcdo subnacionais. Por fim, o Saeb
2001 consolidou o aprimoramento do sistema ao efetivar uma série de ajustes, como
a atualizagdo das matrizes de referéncia, feita apés nova e ampla consulta aos estados.

Outra iniciativa importante foi o aperfeicoamento da apresentacao dos
resultados do Saeb. A equipe do Inep responsavel pela prova produziu boletins e
relatoérios direcionados especificamente aos diferentes publicos usuérios do processo
de avaliagdo, buscando divulgar as informagdes, em linguagem acessivel, aos

professores e diretores das escolas publicas (Brasil. Inep, 2002).
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As matrizes iniciais do Saeb foram analisadas e validadas pelo Consed e pela
Undime e divulgadas amplamente para as equipes gestoras. Também importante
foi a influéncia do Saeb na criagdo de sistemas estaduais e municipais de avaliagao.
No ano de 2002, cerca de 10 estados ja haviam implantado sistemas préprios de

avaliacao.

Avaliacoes internacionais e a criacao dos centros de avaliacao

Outra iniciativa importante fol a participacao do Brasil em projetos
internacionais. No ambito da Culpula das Américas e do Mercado Comum do Sul
(Mercosul), o Inep passou a ter grande protagonismo na definicdo de parametros e
metodologias, junto a representantes de outros paises latino-americanos, visando
o estabelecimento de estratégias conjuntas para a avaliagcéo da qualidade da educagéo
no continente.

Em 1997, o Brasil tomou parte do Primeiro Estudo Internacional Comparado
realizado pelo Laboratério Latino-Americano de Avaliagéo da Qualidade da Educagéo,
vinculado a Organizacao das Nagbes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco), estudo que avaliou os niveis de aprendizagem, em Linguagem e Matemética,
dos alunos da 32 e da 42 séries e os fatores associados ao desempenho.

Em iniciativa conjunta da Unesco/Organizacdao para a Cooperacao e
Desenvolvimento Economico (OCDE), o Inep passou a integrar o programa World
Education Indicators (WEI), com o objetivo de desenvolver um conjunto basico de
indicadores que permitissem a comparagao entre os paises.

No entanto, o projeto mais ambicioso de avaliacao educacional, no plano
internacional, é representado pelo Programme for International Student Assessment
(Pisa — Programa Internacional de Avaliacao de Estudantes), coordenado pela OCDE.
Em meados de 1997, o Inep passou a representar o Brasil ja nas primeiras discussoes
da OCDE sobre o Pisa 2000. A primeira etapa de aplicacdo abrangeu mais de 200
mil alunos em 34 paises com a finalidade de avaliar habilidades e conhecimentos
de alunos de 15 anos de idade, nos dominios da Linguagem, da Matematica e das
Ciéncias.

A participagéo brasileira tem varios significados. Primeiro, a prépria decisao
de participar em uma pesquisa aplicada a paises mais desenvolvidos. Segundo, foi
inegével a maturidade do Brasil em cumprir rigorosamente os roteiros metodolégicos,
analisar profissionalmente as informacoes obtidas e produzir um documento realista
e competente.

O Relatério Nacional Pisa 2000 trouxe pistas importantes para a melhoria do
nosso sistema educacional. O préprio desenho dos testes, contextualizando quais
os conhecimentos necessarios para operar com competéncia no mundo moderno,
sinalizavam que, antes mesmo do Pisa, nossas politicas estavam na diregdo correta.
Tanto os PCN como o Enem e as Diretrizes Curriculares do Ensino Médio ja
antecipavam essas preocupagdes e revelavam a importancia de uma abordagem
curricular menos enciclopédica e mais voltada para o desenvolvimento do raciocinio

e da solucao de problemas.
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Vale ainda destacar a preocupacao do Inep em fomentar a criagao de centros
de pesquisa e avaliagdo educacional para incentivar a formacao de pesquisadores e
criar uma massa critica na area de avaliagdo. Em 1999, o Inep langou, em parceria
com a Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e com
o Banco Mundial, um edital de chamada para a criagcdo de centros ligados as
universidades brasileiras. Foram selecionados cinco projetos que se revelaram
exitosos e cuja produgao tem contribuido enormemente para o avango de pesquisas
sobre avaliacao educacional no Brasil, a saber:
— Grupo de Avaliacao e Medidas Educacionais (Game), na Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG);
— Centro de Politicas Publicas e Avaliagdo da Educagédo (CAEd), na
Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF);
— Centro de Avaliagao da Universidade Federal da Bahia (UFBA);
— Centro de Pesquisas em Avaliagao da Universidade Estadual de Londrina
(UEL); e
— Centro de Avaliagdo da Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro
(PUC-Rio).

Breve conclusao

Os sistemas de informacao especializados tém uma histéria relativamente
recente no campo educacional no Brasil. Essa historia comega em 1995,* quando o
MEC iniciou uma profunda reorganizacao do Inep, que assumiu novas func¢oes na
organizacao do sistema nacional de informacao e de avaliacao educacional. Os
principais objetivos eram subsidiar a elaboragdo de diagndsticos sobre a realidade
educacional do Pafs, orientar a formulagao e o monitoramento de politicas nacionais
voltadas para a equidade e a melhoria da qualidade e assegurar a transparéncia das
informacoes.

Para cumprir tais objetivos, o Inep organizou o Censo Escolar e os sistemas
nacionais de avaliagao, que passaram a oferecer dados quantitativos e qualitativos
da educagdo brasileira. Mais a frente, a ampla disseminagdo dos resultados das
avaliagOes nacionais passou a ter grande impacto nos meios de comunicacao,
estimulou uma série de pesquisas sobre os fatores associados ao desempenho escolar
e fortaleceu o papel do MEC na coordenagdo das politicas nacionais.

Para poderem operar, todos esses sistemas implicaram forte esforco
institucional de articulacao em escala local para a produgao da informacao. Em outras
palavras, para terem sucesso, os grandes sistemas de informagao e avaliagao
educacional tém que ser concebidos como construgdes institucionais complexas, por
conta nao apenas do tamanho do Brasil, mas em razdo da descentralizagdo da politica

em trés niveis de governo. A implantagdo efetiva desses sistemas demanda a

* Importante registrar a importancia dada pelo ministro Paulo Renato Souza aos sistemas de informacao e avaliacao.
Seu apoio politico foi determinante para a reorganizacdo e consolidagao institucional do Inep, fator reforgado pela
estabilidade e integracao da equipe nos oito anos de governo FHC.
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cooperacao de milhares de agentes publicos (federais, estaduais e municipais), o
que traz enormes dificuldades de coordenacao e interesses conflitantes.

Nesse processo, o MEC e o Inep se fortaleceram e o Brasil passou a integrar
o crescente conjunto de paises que dispdem de um sistema tecnicamente confidvel
para monitorar o desempenho dos alunos da educagao basica. Mas a cultura avaliativa
existente estd longe de compreender o papel das avaliagdes como insumo para
melhorar as aprendizagens e a formacgao de professores. Resta um longo caminho
a percorrer para o efetivo uso dos resultados das avaliacoes nas escolas e redes de
ensino, que poderia ser beneficiado por uma cooperacao mais efetiva entre os entes
federados.

Um desafio importante para ampliar a relevancia da avaliagao escolar no Brasil
€ assegurar um retorno mais eficiente da informagao produzida pela avaliagdo para
estudantes, professores e escolas. Em vérias situagoes, esses agentes participam da
avaliacdo de modo burocratico e — por vezes — sem compreender inteiramente o seu
significado para o aprendizado do aluno. Garantir que as principais deficiéncias de
aprendizagem sejam claramente identificadas e que tanto o professor quanto o aluno
saibam as areas mais urgentes a serem desenvolvidas é ainda uma tarefa crucial a
ser realizada por nossas politicas de avaliagao.

Assim como em outras areas da gestdao publica, em politica educacional,
“informacao é poder”. A oferta de informacao detalhada para gestores locais, 6érgaos
de fiscalizagdo, midia e sociedade em geral pode ameacar estruturas de poder
corporativo e/ou burocratico consolidadas. Mesmo com recursos e apoio politico, ha
uma série de obstaculos a serem superados para que sistemas de avaliagdo tenham
credibilidade para influenciar as politicas em questao. Além das dificuldades de
implantacao, a manutencao desses sistemas enfrenta grandes desafios, pois sua
relevancia pode ser contestada por diferentes grupos de interesse. Mas sistemas de
informagao sdo essenciais. E tarefa central de gestores com uma visao racional de
politica educacional defendé-los, reforcé-los e contribuir para torna-los mais

relevantes.
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A universalizacao da avaliacao e a
criacao do Ideb: pressupostos
e perspectivas

Reynaldo Fernandes

Resumo

O artigo analisa o processo de incorporacao da nogao de responsabilizacao
nas avaliagdes em larga escala e, em particular, as politicas de criacao da Prova Brasil
e do Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb). Argumenta-se que a
consolidagdo do processo de avaliagao realizado pelo Ministério da Educagao foi
fundamental para a construcao do que se identificou como modelo brasileiro de
educagao basica, formado pelo tripé: descentralizagdo na oferta dos servigos
educacionais, critérios de financiamento definidos pela Federagdo e avaliacéo

centralizada.

Palavras-chave: Prova Brasil; Indice de Desenvolvimento da Educagao Basica;

avaliagdo; responsabilizacdo; educagdo basica.
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Abstract
The universalization of evaluation and the creation of Ideb:
assumptions and perspectives

The article analyzes the process of incorporating the notion of accountability
in large-scale evaluations and, in particular, the policies of creation of Prova Brasil
and of the Basic Education Development Index (fndice de Desenvolvimento
da Educagao Basica — Ideb). It is arqgued that the consolidation of the evaluation
process conducted by the Ministry of Education was important in building the
Brazilian model of basic education. A model formed by the tripod: decentralization
in the provision of educational services, funding criteria set by the Federation and

centralized evaluation.

Keywords: Prova Brasil; Basic Education Development Index; evaluation,;

accountability; basic education.

Introducao

A institucionalizagdo do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagao Bésica
(Saeb) fol um marco para a avaliagao educacional em larga escala no Brasil. Desde
1995, o Saeb divulga resultados de leitura e matemaética de uma amostra de
estudantes do final de cada uma das etapas do ensino basico. Em virtude do uso da
Teoria da Resposta ao Item (TRI), esses resultados sdo comparaveis entre séries e
anos. Em conjunto com as informacgdes de movimentagao e fluxo escolar, extraidas
do Censo da Educagao Bésica, o Saeb permitiu a realizagdo de um detalhado
diagnéstico da qualidade da educagao ofertada no Brasil e em cada uma de suas
unidades federativas.'

Nos anos 2000, a avaliagao em larga escala no Brasil d4 um passo para além
da perspectiva de avaliagao para diagndstico e incorpora a nocao de accountability.
A criagao da Prova Brasil em 2005, a divulgagdo do Exame Nacional do Ensino Médio
(Enem) por escolas em 2006 e o lancamento do Indice de Desenvolvimento da
Educagao Basica (Ideb) em 2007 sdo marcos dessa nova orientagdo. Os resultados
passaram a ser divulgados nao apenas para o pais e unidades da federagao, mas
também para as redes de ensino e escolas individuais.

O objetivo do presente artigo é analisar esse processo de incorporagao da
nogao de accountability nas avaliagdes em larga escala e, em particular, as politicas

de criagao da Prova Brasil e do Ideb.?

! Em relagao as informagoes de movimentagao e fluxo escolar, é importante destacar que, até o final dos anos 1980,
elas foram tratadas erroneamente pelo Ministério da Educacao (MEC). Alunos que deixavam de frequentar a escola e
voltavam a se matricular na mesma série no ano subsequente eram considerados evadidos pelas estatisticas oficiais
em vez de repetentes. Isso inflava as taxas de evasdo e subestimava as taxas de repeténcia. Ver Fletcher e Ribeiro
(1989), Ribeiro (1991) e Klein e Ribeiro (1991).

2 Para uma discussao mais detalhada sobre o sistema de avaliagao e accountability no Brasil, ver Fernandes e Gremaud
(2009).
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O sistema brasileiro de educacao basica e as avaliagoes em larga
escala

O sistema brasileiro de educagao bésica foi sendo construido ao longo de

décadas e encontra-se hoje edificado sobre um tripé formado por:

1) Descentralizagao na oferta dos servicos educacionais: a oferta de educacao
bésica estd a cargo de estados e municipios.®

2) Critérios de financiamento definidos pela Federacdo: determinacgdo de
vinculagdo orcamentéria para cada uma das esferas de governo e critérios
de distribuicao dos recursos, dentro dos estados, de acordo com as
matriculas.

3) Avaliacao centralizada: um sistema de avaliacao que permita a comparagao

entre unidades da Federacao, entre redes de ensino e entre escolas.

Uma das principais vantagens da descentralizagdo estéd no seu potencial de
gerar inovagdes, na medida em que mais alternativas de politicas sdo postas em
teste. Além disso, permite tratar melhor as diversidades locais e, assim, propiciar
uma melhor gestao. No entanto, para que essas vantagens potenciais se materializem,
seria necessério garantir algumas pré-condigoes. Primeiro, é preciso identificar e
difundir as experiéncias de sucesso. Segundo, é necessario produzir informacoes
que possibilitem a populacao local julgar a qualidade da educagao oferecida. Por fim,
é preciso dotar o poder local com recursos e capacidade técnica para gerir suas
escolas. Os critérios de financiamento definidos pela Federacéo e a avaliagao
centralizada sdo elementos importantes na busca de se estabelecer tais pré-
condigoes.

A vinculacao constitucional de recursos para a educacdo e o Fundo de
Manutencgao e Desenvolvimento da Educagéo Bésica e de Valorizagao dos Profissionais
da Educacéao (Fundeb) tém garantido um volume minimamente razoavel de recursos
para o setor como um todo, bem como para cada rede de ensino (municipal ou
estadual).? Esse desenho, ainda que sujeito a aprimoramentos, produz uma maior
equidade no sistema e, assim, responde a uma das principais criticas da
descentralizacdo em um pais com desigualdades regionais: a de que criancas que
nascem em regioes pobres estariam condenadas a frequentar escolas igualmente
pobres.

Ainda que recursos sejam importantes, eles nao garantem uma boa educacéo,

uma vez que podem ser desperdigados. Um elemento importante no combate a

¥ A Uniao possui um papel complementar nessa esfera: fornecer assisténcia técnica e financeira aos estados e municipios;
definir as diretrizes curriculares nacionais; e regular a formacao de professores. A regulacao do ensino superior, que
inclui as escolas de formacgao de professores, estd sob responsabilidade do governo federal.

* A Constituigao de 1988 estabeleceu que estados e municipios destinassem um minimo de 25% de suas receitas de
impostos e transferéncias a educagao. Para o governo federal, esse percentual foi de 18%. Ja o Fundeb consiste em um
fundo de financiamento estadual, onde o estado e seus municipios contribuem com 20% da arrecadagao de impostos e
transferéncias, e a distribuicao dos recursos, entre estado e municipios, é feita de acordo com o nimero de matriculas.
E estabelecido um valor minimo por aluno, cabendo a Unidao um aporte complementar de recursos para estados que
nao atingem esse valor minimo.

Em Aberto, Brasilia, v. 29, n. 96, p. 99-111, maio/ago. 2016

101



102

ineficiéncia na utilizacdo de recursos é a disponibilidade de informagées mais
objetivas sobre a qualidade do ensino nas escolas e redes. A existéncia de um sistema
centralizado de avaliacdo cumpre essa funcao.

Na década de 1990, o crescimento da pratica de avaliagdes universais com
resultados divulgados por unidade de ensino é observado em todo o mundo. Isso se
da no contexto de uma maior participagdo por parte da sociedade nas politicas
publicas e objetivava mobilizar os diferentes agentes sociais em prol de melhorias
na educagao, além de tornar diretores, professores, dirigentes do sistema de ensino
e a prépria sociedade (especialmente pais e alunos) corresponsaveis pelo desempenho
dos estudantes (accountability).

A pratica de accountability é defensével em qualquer sistema de ensino, e
em um sistema descentralizado, como no Brasil, ela ganha um elemento adicional,
o de dar parametros de comparacdo da educagdo oferecida por redes de ensino,
estados e municipios. Na auséncia de tal mecanismo, existe o risco do isolamento
das unidades provedoras de educacéo publica. Se a comunidade local ndo tem como
comparar a educagao recebida com a de outras localidades, parte significativa das
potencialidades de um sistema descentralizado € perdida. A avaliagao centralizada
— com ampla divulgagdo dos resultados por redes de ensino, estados e municipios —

€ um elemento que d& maior coeréncia ao sistema brasileiro de educacéo basica.

A Prova Brasil e o Indice de Desenvolvimento da Educacao Basica

A Prova Brasil foi aplicada pela primeira vez em 2005 e sua principal diferenca
em relagdo ao Saeb é que, dentro de seu universo de referéncia, ela é censitaria.®* O
universo da Prova Brasil sdao os alunos de 5° e 9° anos do ensino fundamental de
escolas publicas.® No ano de 2005, o Saeb e a Prova Brasil foram realizados
separadamente, com instrumentos diferentes (testes e questionérios). J& em 2007,
estas duas avaliacoes se fundiram e voltamos a ter uma Unica avaliagdo externa de
carater federal, em que os segmentos que compdem o universo da Prova Brasil foram
avaliados censitariamente, enquanto 0s outros segmentos que compoem o Saeb,
mas nao a Prova Brasil, foram avaliados amostralmente. Assim, voltamos a ter uma
Unica avaliagéo (o Saeb) e o que entendemos por Prova Brasil constitui-se, na verdade,
em estratos censitarios do Saeb.

Um aspecto importante é que a participagao das secretarias de educagao na
Prova Brasil é voluntaria. No entanto, em todas as edigdes realizadas, a adesao das

secretarias estaduais foi completa e a das redes municipais foi proxima a isso.” Desde

® A Prova Brasil utiliza a mesma matriz de referéncia do Saeb.

5Em 2005, apenas as escolas urbanas com mais de 30 alunos na série/ano faziam parte da Prova Brasil. Hoje participam
da avaliagao as escolas publicas (rurais ou urbanas) que possuem, no minimo, 20 alunos matriculados nas séries/anos
avaliados.

7 Em 2005, nem todos os alunos da rede estadual do estado de Sdo Paulo participaram, ainda que todas as escolas
tenham participado. Assim, néo foi possivel ter resultados por escolas.
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2005, portanto, o Brasil passa a contar como um sistema de avaliagao para diagndstico
e também com um programa de “accountability fraca”, por escolas e redes de ensino.®

O Ideb, por sua vez, surge com o objetivo de ancorar um sistema de metas
educacionais. O risco de um programa de metas baseado apenas nos resultados da
Prova Brasil era o de contribuir para agravar o ja dramatico quadro de repeténcia e
evasao escolar. Como a proficiéncia em exames padronizados e o fluxo escolar nao
sao independentes, restringir a cobranca aos resultados da Prova Brasil poderia
incentivar os professores, diretores e gestores a adotarem medidas que aumentassem
tanto o desempenho médio dos estudantes nos testes padronizados quanto as
reprovacgoes, por exemplo, endurecer os critérios para aprovagao.

O Ideb é obtido pela multiplicagdo da proficiéncia média dos alunos da escola
(N) pela taxa média de aprovacéo da escola (P): Ideb = NP° Sob certas hipéteses,
ele pode ser interpretado como a razao entre a proficiéncia média dos alunos da
escola (N) e o tempo médio que os alunos levam para concluir uma série (T): Ideb
= ¥ Por exemplo, se, em média, os alunos precisam de dois anos para concluir uma
série, o Ideb seréd igual a metade da proficiéncia média dos alunos da escola. Ele foi
construido como forma de eliminar as reprovagdes improdutivas: reprovagdes que
nado contribuem para elevar o desempenho dos estudantes. Se as reprovacoes
contribuirem para melhorar o desempenho dos estudantes da escola — seja porque
incentivam os alunos a estudarem mais, seja porque tornam as turmas mais
homogéneas —, a taxa Otima de reprovacéo seria diferente de zero, mas,
provavelmente, muito baixa. Isso se confirmada a crenca, de grande parte dos
pesquisadores em educagéo, que reprovagoes sao pouco produtivas.'®

Com o objetivo de obter um maior comprometimento das redes e escolas com
amelhoria do Ideb, um sistema de metas — pactuadas entre o Ministério da Educagao
e secretarias de educacdo de estados e municipios — foi estabelecido: o Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educacao. As metas do Ideb foram estipuladas para
2021 (divulgacdo em 2022, ano do bicentendrio da Independéncia do Brasil), com
metas intermediarias fixadas para cada dois anos, a partir de 2007.

O primeiro passo foi estipular a meta do Ideb para o Brasil em 2021. De inicio,
tentou-se estabelecer metas pedagdgicas e, com base nelas, encontrar a pontuagéo
correspondente na escala da Prova Brasil. Entretanto, apés escutar diversos
especialistas, percebeu-se que seria muito dificil obter um consenso minimo sobre
a questao. Dessa forma, resolveu-se adotar um padrao externo: alcangar, em 2021,
o desempenho educacional que, em média, era observado para os paises da
Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Para célculo do Ideb dos paises da OCDE, supds-se uma taxa de aprovagao

de 96%. A principal dificuldade foi fixar as notas, uma vez que os paises da OCDE

8 Os programas de “accountability forte”, além da ampla divulgagao de resultados, atrelam prémios e sangdes a esses
resultados.

9 As notas da Prova Brasil foram reescalonadas para se situarem entre zero e 10, e N é a média simples das notas
reescalonadas de leitura e matematica. Para mais detalhes, ver Nota técnica: Indice de Desenvolvimento da Educagao
Basica (Brasil. Inep, 2007a).

10 Para uma discussao sobre as propriedades do Ideb, ver Fernandes (2007).
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Gréfico 1 — Projecao do Ideb

Fonte: Brasil. Inep (2007c)

nao fazem a Prova Brasil. Para tanto, admitiu-se que o Programa Internacional de
Avaliagao de Estudantes (Pisa) ordena os alunos da mesma forma que a Prova Brasil
e, entao, verificou-se que o percentil da distribuicao de notas do Brasil no Pisa era
correspondente a média de desempenho dos paises da OCDE. Encontrado esse
percentil, obteve-se a nota correspondente a ele na Prova Brasil de 2005, a qual
passou a ser referéncia para a meta do Ideb. Isso foi feito tanto para leitura quanto
para matematica e, assim, obteve-se o Ideb a ser alcancado em 2021 (cf. Brasil.
Inep, 2007b)."!

Para definigao de metas para redes de ensino e escolas individuais, considerou-
se que todos deveriam contribuir para que o Pais atingisse a meta estipulada, mas
quem partisse de uma melhor situacao em 2005 teria que obter melhor resultado
em 2021. Ainda que as diferencas de desempenho nao fossem totalmente eliminadas,
as metas consideram uma significativa reducao da desigualdade entre redes de
ensino e escolas quando comparado com o ano base (2005).

A metodologia adotada considerou que a trajetéria do Ideb ao longo do tempo,
tanto para o Brasil como para os demais niveis de abrangéncia, segue o comportamento
de uma fungao logistica, conforme ilustrado pelo Gréfico 1. Dessa forma, foi possivel
calcular o “esforco” que o Brasil teria que fazer para atingir a meta em 2021, partindo
do desempenho observado em 2005.' De posse do parametro de “esforgo”, calculou-

se a data em que o Ideb do Pais atingiria o valor 9,9. Entao, forgcou-se que todas as

! Na realidade, esse procedimento gerou um Ideb entre 6 e 6,5 e, entao, optou-se por fixa-lo em 6.

2.0 esforgo é medido pelo pardmetro que da a curvatura da fungao logistica. Assim, calcula-se o valor do parametro
que garante o cumprimento da meta do Pais.
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Grafico 2 — Projecoes e metas do Ideb: 42 série (5° ano) do ensino fundamental — 2005-2050

Fonte: Fernandes e Gremaud (2009, p. 234)

redes e escolas tenham Ideb 9,9 nessa data. Fixada a curva de progressao, € possivel,
também, determinar as metas intermediarias, conforme mostrado no Gréafico 2.2
Além disso, o MEC estabeleceu acordos com as diferentes redes de ensino
para que elas acolhessem tais metas e se comprometessem com elas. As escolas
que atingissem as metas eram beneficiadas com o aumento de seus recursos no
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), mas a principal ateng¢ao do governo foi
as redes que tinham piores indices. O MEC estabeleceu convénios com estados e
municipios, por meio da elaboragéo local de um Plano de Agdes Articuladas (PAR).
Pelo PAR, os gestores municipais e estaduais se comprometiam a promover um
conjunto de acoes, responsabilizando-se pelo alcance das metas estabelecidas no
ambito federal. Em contrapartida, passavam a contar com transferéncias voluntarias

e assessoria técnica da Unido.

A Prova Brasil e o Ideb: resultados e perspectivas

De modo geral, tanto a Prova Brasil quanto o Ideb tiveram uma boa aceitacao
por parte da opinido publica. As divulgagdes tém tido grande repercussao na midia
e tém despertado o interesse de professores e gestores publicos. Botelho et al. (2014)
mostram que 80,4% dos professores da rede publica de ensino conheciam o Ideb
de sua escola, enquanto Firpo, Pieri e Souza (2012) mostram que o Ideb tem impacto
na eleicao do prefeito: o aumento de um ponto no Ideb eleva a probabilidade de

reeleicao do prefeito em cinco pontos percentuais.

13 Ver Brasil.Inep (2007c¢).
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Ainda que expressivo, o apoio nédo foi unanime. As criticas, de modo geral,
né&o se diferenciam muito das relatadas na literatura internacional sobre accountability
na educacao: 1) os programas sao incompletos, pois ndo consideram todos os
resultados importantes das escolas; 2) sao injustos, ao responsabilizar os professores
por aspectos sobre os quais eles nao possuem total controle; e 3) podem gerar
distorgcoes como o estreitamento curricular e a exclusao de alunos com maiores
dificuldades de aprendizado.

Em relacao ao primeiro ponto, é dificil discordar da alegacéo de que os objetivos
dos programas existentes sdo limitados. A questao fundamental, no entanto, é saber
se podemos considerar correto sinalizar para as escolas que priorizem suas agoes
no aprendizado de portugués e matematica e na redugao da repeténcia, como é feito
pelo Ideb. Evidentemente, ndo ha uma resposta 6bvia para essa questdo, mas, ao
menos para a primeira fase do ensino fundamental, o estudo da lingua nativa
(letramento) e da matematica (numeramento) tem sido enfatizado como prioritério
por parte significativa dos especialistas em educagéo.'*

Quanto ao ponto 2, é verdade que os resultados dos exames padronizados
incorporam, além do esforgo da escola e de seus professores, influéncias advindas
da familia, dos amigos e das habilidades inatas dos estudantes, bem como do erro
aleatdrio de medida. Entretanto, isso nao € necessariamente um problema em um
programa de “accountability fraca”, limitado a ampla divulgacdo dos resultados. O
publico interessado pode “extrair o sinal de qualidade” de uma escola, por exemplo,
por comparar os resultados dos exames com o de escolas préximas e/ou que possuem
publico similar.®

Por fim, os programas podem promover distorcao de incentivos, mas existem
formas de, se nao eliminéa-la, reduzi-la significativamente. Se os objetivos dos
programas sao adequados (concentram a avaliagdo no que é prioritario), o
estreitamento do curriculo ndo vem a ser um problema, como veremos a frente. Por
outro lado, pode, de fato, haver um incentivo para a exclusao de alunos com baixa
proficiéncia. Assim, os programas devem procurar incluir formas de penalizar a
exclusdo de alunos com baixa proficiéncia.'®

As evidéncias existentes indicam que a introducdo de programas de
accountability baseados em resultados dos estudantes em exames padronizados
tende a elevar a proficiéncia discente nesses exames.!” Entretanto, os resultados
podem variar bastante a depender do desenho especifico do programa e do contexto

onde ele é implantado.

" Enquanto os beneficios da educacao encontram-se bem documentados, a maneira pela qual a educacao gera esses
beneficios é ainda pouco compreendida. Nesse aspecto, a hipétese mais difundida é que, na escola, os individuos
adquirem determinados conhecimentos e desenvolvem habilidades que possuem um alto valor social, como ler, escrever
e realizar operagdes matematicas elementares. A respeito dos beneficios econémicos da educagao, ver, entre outros,
Ashenfelter e Rouse (1999) e Doppelhofer, Miller e Sala-i-Martin (2000). Com relagao aos beneficios ndo econémicos,
eles se encontram bem descritos em Hanushek (2002).

> Esse nado é o caso, no entanto, para os programas de “accountability forte”. Para esses, a questdo da medida de
desempenho é um elemento sensivel, ja que as premiagdes e/ou punigdes sao automaticamente atreladas a ela.

6 Para o caso americano, Hanushek e Raymond (2004; 2005) nao encontraram evidéncias de exclusao de alunos de
baixa proficiéncia.

' Enquanto parte dessa melhoria pode ser atribuida a uma “inflacao de notas” (aumento da pontuagao nos exames sem
melhora no aprendizado), as evidéncias apontam que parte do aumento das notas reflete uma melhora da qualidade
das escolas. Para um survey recente sobre a literatura de school accountability, ver Figlio e Loeb (2011).

Em Aberto, Brasilia, v. 29, n. 96, p. 99-111, maio/ago. 2016



5,5

4,5

3,b

1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

=@~ Ensino Fundamental 1 == Ensino Fundamental 2 == Ensino Médio

Grafico 3 — Ideb Brasil

Fonte: Elaboracao prépria, com base nos dados divulgados pelo Inep

A Prova Brasil e o Ideb melhoraram a qualidade da educagao no Brasil? E
essa, ao final, a questao para a qual gostariamos de obter uma resposta. No entanto,
isso nao é uma tarefa simples de se realizar. Ainda que observassemos uma melhora
nos indicadores educacionais apds a implantagdo da Prova Brasil e do Ideb, nédo
poderiamos, automaticamente, atribui-la a politica de accountability em questdo. A
melhora poderia ser consequéncia de outros fatores que se deram independente e
simultaneamente a Prova Brasil e ao Ideb.

De qualquer modo, observar uma evolugao positiva nos Idebs seria uma
evidéncia favoravel a hipétese de que a politica obteve, de fato, um impacto positivo.'®
O Gréfico 3 sugere uma inflexdo nos Idebs justamente em 2005, ano de implantacao
da Prova Brasil e a partir do qual o Ideb passou a ser divulgado.'® No entanto, o
crescimento do Ideb é bastante distinto entre as diferentes etapas de ensino. Ele é
bastante expressivo na primeira etapa do ensino fundamental, menos pronunciado
na segunda etapa do fundamental e pequeno para o ensino médio. E importante
destacar que o Ideb da primeira etapa do ensino fundamental cai até 2001, enquanto
para a segunda etapa do ensino fundamental e para o ensino médio essa queda
ocorre até 2005.

Em relagao a evolucao do Ideb para a primeira etapa do ensino fundamental,
dois aspectos devem ser destacados: 1) o crescimento do Ideb é comandado pelo
crescimento do desempenho da Prova Brasil; e 2) o aumento da proficiéncia dos
alunos é expressivo. Entre 2005 e 2013, o desempenho médio na Prova Brasil cresceu

29 pontos em matematica e 24 pontos em leitura. Para ter uma base de comparagao,

18 Evidentemente, seria possivel argumentar que a politica teve um impacto positivo mesmo sem a elevagao dos Idebs
ap6s 2005. Nesse caso, terlamos que argumentar que, na auséncia dela, os Idebs cairiam. Ainda que possivel, a eficicia
da politica seria muito menos plausivel sob esse quadro.

19 Na realidade, a inflexdo observada para o ensino fundamental 1 ocorre um pouco antes, em 2001. Oficialmente, o
Ideb é divulgado a partir de 2005, mas é possivel calcula-lo desde 1995 com base nos dados do Saeb e do Censo da
Educagao Bésica.
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a variagao de desempenho na Prova Brasil entre os alunos do 5° e do 9° anos do
ensino fundamental é em torno de 50 pontos. Isso significa que, aproximadamente,
os alunos que realizaram a Prova Brasil no 5° ano em 2013 obtiveram conhecimentos
que aqueles que a realizaram em 2005 s6 foram obter no 7° ano do ensino
fundamental.

Nao sao claros, entretanto, os motivos que levaram a esse aumento, mas,
dadas as magnitudes desse aumento, somos levados a concluir que houve melhora
das condigoes de ensino-aprendizagem apés 2005. Evidentemente, ndo temos como
afirmar que tal fato nao teria ocorrido se a politica de accountability relacionada a
Prova Brasil e ao Ideb nao tivesse sido implantada. Uma melhor interpretacao seria,
talvez, que tal crescimento decorre de uma maior mobilizacao de diversas esferas
de governo (federal, estadual e municipal) e da sociedade em geral para a melhoria
da educagao, onde a politica relacionada a Prova Brasil e ao Ideb seja apenas um
elemento desse movimento mais geral.

Esperava-se que o crescimento do Ideb na primeira fase do ensino fundamental,
observado a partir de 2007, atingisse os anos finais do ensino fundamental em 2011
e o ensino médio em 2015: a “teoria da onda”. Os alunos que realizaram a Prova
Brasil no 5° do ensino fundamental em 2007, na auséncia de problemas de fluxo,
chegariam ao final do ensino fundamental em 2011 e ao final do ensino médio em
2014.%° No entanto, isso nao ocorreu em 2011 para os anos finais do ensino
fundamental e ninguém mais espera que ocorra em 2015 para o ensino médio.

Quando olhamos a segunda fase do ensino fundamental, ainda que em menor
intensidade do que na primeira fase, a evolucao foi positiva: o Ideb cresceu 0,7
pontos entre 2005 e 2013.2" O problema maior diz respeito ao ensino médio, onde
o crescimento do Ideb foi de apenas 0,3, comandado pela reducéo da repeténcia.*
O motivo desse desempenho pouco favoravel no ensino médio € motivo de
controvérsia.??

No ensino médio ndo ha Prova Brasil e, portanto, ndo ha Ideb e metas por
escola e municipios. Entretanto, a divulgagao dos resultados do Enem por escola
supre, em parte, essa auséncia. Um ponto importante a ser considerado é que a
mudanca de fluxo tem provocado uma mudanca de composigao entre os alunos que
fazem o Saeb ao final do ensino médio. A taxa liquida de matricula no ensino médio
cresceu, entre 2005 e 2013, de 44,4 para 55,5. Assim, estao chegando ao final do

ensino médio alunos que héa alguns anos ndo chegariam, e esses alunos tendem a

20 Como a Prova Brasil s6 é realizada nos anos impares, o salto de desempenho no ensino médio seria verificado em
2015.

21 A proficiéncia dos alunos na Prova Brasil teve um crescimento razoéavel no periodo: 12 pontos em matematica (0,24
DP) e 13,9 pontos em leitura (0,28 DP). Esse crescimento é compativel com o crescimento do desempenho do Brasil no
Pisa. O Brasil é destacado pela OCDE como um dos trés paises que obtiveram maior crescimento no exame entre 2000
e 2009.

2 Entre 2005 e 2013, a proficiéncia cresceu 6,5 pontos em leitura e diminuiu 1,1 em matemaética. Em matematica, a
proficiéncia atinge, em 2013, o menor valor observado para o Saeb/Prova Brasil desde sua implantagao em 1995 (270,2
pontos).

2 Vale destacar que esses fatos nao estao em desacordo com a literatura sobre intervengdes educacionais. Essa literatura
mostra que as intervengoes tém maior impacto nas séries iniciais e que os resultados de intervengdes nestas séries vao
sendo perdidos ao longo das séries subsequentes (fade-out effect). Ver Cascio e Staiger (2012).
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ter um pior desempenho. Portanto, a melhora do fluxo pode explicar, ao menos em
parte, a queda de desempenho observada no Saeb.

A Prova Brasil e o Ideb sao uma importante contribuicao, mas alguns
aprimoramentos seriam bem vindos. Primeiro, as avaliagdes, além de avaliar o
passado, tém o papel de sinalizar para o sistema quais sao os principais resultados
que devemos esperar das escolas. Se escolas e redes de ensino sao julgadas com
base nos resultados da Prova Brasil e do Ideb, é natural que elas se concentrem nos
aspectos cobrados por tais avaliagoes. Entao, seria importante ampliar o escopo das
avaliagbes do ensino basico no Brasil. Se para a primeira fase do ensino fundamental
o atual escopo pode ser considerado adequado, para a segunda fase do ensino
fundamental e para o ensino médio a Prova Brasil e o Saeb sdo claramente
insuficientes. Seria necesséario incluir ciéncias da natureza e humanidades na
avaliacéao.

Para a segunda fase do ensino fundamental, a ampliagdao do escopo seria
relativamente simples. Como a menor unidade de avaliagdo é a escola, nédo seria
necessario que todos os alunos fizessem todas as provas. Metade poderia fazer leitura
e matematica, como é hoje, e a outra metade ciéncias da natureza e humanidades.
Seria preciso apenas definir a matriz de referéncia e a escala para ciéncias da natureza
e humanidades. Ja para o ensino médio, o Brasil conta com o Enem. O fato de o
Enem ser de adesao voluntaria pelos alunos, seu uso para fins de accountability tem
sido questionado. No entanto, o crescimento recente da adesdo ao exame por parte
dos concluintes do ensino médio tem reduzido consideravelmente o potencial dessa
critica. Além do mais, é sempre possivel considerar a parcela de concluintes da
escola que realizou o exame para ajustar o resultado e produzir uma medida do
desempenho da escola.?* Portanto, seria possivel gerar um “Ideb” e metas para as
escolas e redes de ensino médio.

E importante, no entanto, que as matrizes do Enem e a da Prova Brasil/Saeb
sejam compativeis. E preciso que o sinal do que é prioridade para as escolas seja

claro e nao contraditério.

Conclusao

O Brasil possui hoje um sistema de avaliagdo da educagédo béasica que, sem
exagero, poderia ser classificado entre os melhores do mundo. O presente artigo
deu destaque as mudangas ocorridas em meados dos anos 2000, com a criagao da
Prova Brasil e do Ideb, que incorporou a perspectiva de accountability.

Enquanto héa divulgacao de resultados e fixacao de metas por escolas, a énfase
do sistema de accountability é dada para estados e municipios. A Prova Brasil, o
Ideb e o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacao formam um sistema de

accountability compativel com o federalismo existente no Pais.

* Sabe-se que, de modo geral, sdo os melhores alunos da escola que realizam o Enem, aqueles com perspectiva de
ingressar no ensino superior. Entao, essa informacao pode ser utilizada para ajustar a nota da escola no Exame.
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A evolucao do Saeb:
desafios para o futuro

Alicia Bonamino

Resumo

A anélise de documentos oficiais relacionados especificamente aos
instrumentos e aos dados contextuais do Sistema de Avaliagdo da Educagao Basica
(Saeb) teve como objetivo discutir a forma desigual e descontinua com que foram
levados em conta os fatores escolares e sociais associados ao desempenho cognitivo
dos alunos. Constatou-se que a tendéncia das avaliagdes nacionais, como o Saeb,
enfatiza excessivamente as medidas cognitivas em detrimento das medidas sociais,
escolares e pedagodgicas. Esse fato limita as possibilidades de estudos baseados
nessas medidas informarem politicas publicas e préaticas escolares que tém em seu

horizonte o aumento da aprendizagem e da equidade.

Palavras-chave: Saeb; instrumentos contextuais; fatores escolares; fatores

socioecondmicos e culturais.
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Abstract
The evolution of Saeb: prospects for the future

This paper analyzes official documents specifically related to the instruments
and contextual data from the Basic Education Assessment System (Sistema de
Avaliagdo da Educacdo Basica — Saeb), in order to discuss the uneven and
discontinuous way in which school and social factors were taken into account when
associated with cognitive performance of students. Based on this analysis, this text
identifies the tendency of national assessments, such as Saeb, to overemphasize
cognitive measures in detriment of social, educational and pedagogical measures.
That fact limits the possibilities of studies based on these measures to inform public
policies and school practices that have the increasing of learning and equity in their

horizon.

Keywords: Saeb, contextual instruments, school factors; socioeconomic and

cultural factors.

Introducéo

Este texto discute a evolucgdo do Sistema de Avaliagdo da Educagao Bésica
(Saeb), a partir da analise de seus instrumentos contextuais.

Incluindo o ciclo inaugural em 1990, o Saeb realizou 13 levantamentos e teve
os questionérios do aluno, do professor e do diretor aperfeigoados, do ponto de vista
metodoldgico e tedrico-conceitual. Nao se trata de um aperfeigoamento generalizado
e permanente, e sim de um processo que, por levar em conta de forma desigual e
descontinua fatores escolares e sociais associados ao desempenho cognitivo dos
alunos, ora tendeu a aproximar-se, ora a afastar-se de algumas das mais importantes
contribuigdes da sociologia da educacéo para o campo da avaliagao em larga escala
— em particular, do conhecimento acumulado acerca das relagoes do desempenho
escolar com a origem social do aluno e com fatores propriamente escolares e
pedagdgicos. E esta a conclusao a que a andlise me permitiu chegar.

Para sustentar a argumentacao, examino documentos oficiais concernentes
aos instrumentos do Saeb e ao uso dos dados contextuais —a maioria deles acessivel
no site do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira

(Inep).!

Origem social, escola e desempenho

Um dos conhecimentos mais importantes estabelecidos pela sociologia da

educagao é que o desempenho escolar esta fortemente associado a origem social do

! Ver <http://www.publicacoes.inep.gov.br/portal/subcategoria/4>.
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aluno. No entanto, esse conhecimento, revela-se insuficiente em face das evidéncias
acumuladas pela literatura sobre o fato de alunos com nivel cognitivo equivalente
apresentarem importantes desigualdades de desempenho escolar. Ou que a
aprendizagem varia em funcéo da organizagao da escola e das praticas pedagdgicas
do professor. Ou que o desempenho das criangas dos grupos desfavorecidos é mais
dependente das variagdes nas caracteristicas escolares que o dos outros colegas. Ou
mesmo que estudantes que nao aprendem estdo concentrados em escolas com piores
indicadores de qualidade, em termos de infraestrutura, funcionamento, condicoes
de trabalho e de violéncia escolar (Silva; Hasenbalg, 2000; Forquin, 1995; Fernandes;
Gremaud, 2005; Brooke; Soares, 2008; Alves; Sores, 2013; Andrade; Soares, 2008;
Oliveira; Bonamino, 2015; Soares et al., 2012).

Uma vez estabelecida a importancia da origem social no desempenho do
aluno, o esforgo da pesquisa volta-se a tentativa de discriminar que parte da
explicagao das desigualdades de desempenho escolar cabe as diferencas sociais e
as disparidades escolares. Esta busca passou a requerer uma abordagem que
transitasse de uma sociologia da educagao centrada no aluno e seu meio familiar
para uma sociologia centrada na escola e na sala de aula. Com esse deslocamento,
os esforgos se dirigiram, nas uUltimas quatro décadas, a tentativa de compreender
as desigualdades de acesso e de sucesso escolar, ndo apenas em relacéo a origem
social do aluno mas, também, a disparidades especificamente escolares e pedagdgicas.

A sociologia da educagao comega a questionar se as desigualdades de
desempenho seriam suscetiveis de variar conjuntamente com determinadas
caracteristicas escolares, se essas desigualdades ndo apresentariam uma tendéncia
a atenuacdo conforme as caracteristicas do ensino e da escola, do curriculo, da
composicao das turmas, dos tipos de pedagogia e de avaliagao utilizados na sala de
aula (Crahay, 2002).

A busca por essas respostas contou crescentemente com dados estatisticos
de grandes surveys educacionais desenvolvidos, muitas das vezes, por iniciativa
estatal, no contexto do prolongamento da escolaridade obrigatéria e da generalizacao
do acesso a escola, em uma série de paises, no decorrer das décadas de 1960 e 1970.
Os desenhos desses levantamentos passaram a incluir, além de testes cognitivos,
instrumentos contextuais para a coleta de dados concernentes as caracteristicas dos
alunos e das escolas. Trata-se, assim, de um tipo de pesquisa que acabou por ressaltar
a importancia de se contar com parametros da escola e da sala de aula no estudo
das desigualdades educacionais e das relacoes entre desempenho do aluno e origem
social.

Acompanhando essa tendéncia internacional, o processo tardio de
democratizagao do acesso a escola provocou, no Brasil, transformagdes quantitativas
nos sistemas de ensino que constituiram parte dos motivos para a criagao, em 1990,
do Saeb. Desde a primeira edigao, em 1990, seu desenho incluiu, ao lado dos testes,
instrumentos contextuais com itens sobre dimensoes internas ao sistema educacional,
que estiveram inspirados em referéncias da sociologia da educagao e no desenho

dos levantamentos norte-americanos e europeus.?

2 A utilizagao de uma nova metodologia de testes baseada na Teoria da Resposta ao Item (TRI) e a énfase nos conhecimentos
e nas habilidades cognitivas estiveram inspiradas na Avaliacdo Nacional do Progresso Educacional (NAEP) nos EUA e
estavam sendo experimentadas pela Cesgranrio desde 1994 (Fontanive, 1997, p. 37).
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Assim, o tipo e a organizagdo das estatisticas produzidas foram influenciados
pelos novos desafios postos pela democratizagao do sistema educacional e por aqueles
relacionados a realizagdo de pesquisas que, em articulagao com a avaliagdo, pudessem
apoiar a formulagdo e o monitoramento das politicas educacionais, com foco na
qualidade e na equidade, como pode ser percebido nos objetivos de ciclos iniciais
do Saeb.®

Os instrumentos contextuais: desafios em aberto e perspectivas

A partir da década de 1990, assistimos, no Brasil, ao surgimento de dois
movimentos complementares que contribuiram para o autoconhecimento quantitativo
do sistema educacional. Trata-se, por um lado, da montagem dos dispositivos de
observacgao orientados para os aspectos internos dos sistemas de ensino fundamental
e médio, e, por outro, do esforgo do Inep, enquanto instituicdo responsavel pela
realizacdo de levantamentos estatisticos e pela avaliagdo educacional, para ampliar
suas andlises, muitas vezes com a ajuda das universidades e de instituicdes de
pesquisa.

Por meio do Saeb, o Inep inaugura uma nova fase no que diz respeito ao tipo
de dados fornecidos ao campo educacional, com a coleta de informagoes sobre a
escola e a apresentacao do desempenho dos alunos e dos fatores escolares associados.

E, no entanto, quando se analisa a evolucao do Saeb, tendo como fonte os
instrumentos contextuais, que se evidenciam vérios indicativos da relagéo parcial e
descontinua estabelecida, desde a origem desta avaliagao, com algumas das principais
referéncias da sociologia da educagdo — tanto com aquelas que estabeleceram
empiricamente a forca da relagao entre resultados dos alunos e origem social como
com aquelas que enfatizam a associacdo entre fatores propriamente escolares e
desempenho cognitivo.

Os instrumentos contextuais do Saeb foram inicialmente construidos para
levantar dados sobre as caracteristicas das escolas, dos professores, dos diretores e
das praticas pedagdgicas e de gestdo, concomitantemente a obtengao de medidas
cognitivas dos alunos em é&reas de conhecimento como lingua portuguesa e
matematica. Sua finalidade era oferecer subsidios para a formulagao, reformulagéo
e o monitoramento das politicas publicas voltadas para a educagao bésica (Brasil.
Inep, 1995a). Levando isto em conta, chama a atengao que os dois primeiros ciclos
do Saeb néo tivessem coletado dados sobre as caracteristicas sociodemograficas dos
alunos — o que so viria a ocorrer no terceiro ciclo, em 1995, quando o questionario
passou a incluir itens ndo apenas sobre a origem social do aluno, mas, também,
sobre seus habitos de estudo, sua familia e suas praticas culturais.

Durante o primeiro ciclo, em 1990, os instrumentos contextuais enfatizaram

o levantamento de informagodes sobre a escola, o diretor e o professor, como atestam

3 Os objetivos do Saeb variaram ao longo dos primeiros ciclos de avaliagdo. A partir do quarto ciclo, em 1997, se
estabilizam em torno da proposta de oferecer subsidios concretos para a formulagao, reformulacdo e o monitoramento
das politicas publicas voltadas para a educacao bésica (Pestana, 1998).
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os trés eixos que organizavam os fatores escolares: universalizagdo do ensino;
valorizacao do magistério; e democratizagao da gestao. Esses eixos foram traduzidos
e articulados a trés grandes questdes: 1) Em que medida as politicas adotadas nos
planos estaduais, regionais e nacional estao possibilitando o acesso (escolariza¢ao)?
— eixo: universalizagao; 2) Quais as mudancas nas condigoes de trabalho e na
competéncia pedagogica do professor? — eixo: valorizacdo do magistério; 3) Em que
medida a gestdo educacional torna-se mais eficiente e democratica? — eixo:
democratizagcao da gestao (Brasil. Inep, [s.d.], p. 3-4).

Ja no segundo ciclo, em 1993, os questionarios do diretor e do professor foram
reformulados, de modo a privilegiar itens relativos ao perfil e a préatica de docentes
e gestores e passaram a incluir itens sobre sua formagao e experiéncia, formas de
acesso ao cargo e situagao funcional na carreira. A dimenséo da gestao escolar incluia
informacoes sobre equipamentos, atividades, funcionamento da escola e estilo de
gestao dos diretores. Ja& do questionario do professor faziam parte itens acerca do
planejamento das atividades pedagogicas e da pratica docente, das condigbes de
trabalho e de participagao na escola (Brasil. Inep, 1995a).

Com os dados coletados pelo primeiro ciclo do Saeb, foram produzidas
tabulacgdes dos resultados médios por regides e estados. Como j& assinalei, os
instrumentos do primeiro ciclo ndo incluiam itens sobre a origem social do aluno,
inviabilizando, portanto, o desenvolvimento de anélises que balizassem os resultados
de proficiéncia com as caracteristicas socioeconomicas dos alunos. J& os instrumentos
dos professores e diretores coletavam dados bastante detalhados, que foram
divulgados por meio de tabulagdes simples e de anélises bivariadas que exploravam
associagbes entre resultados dos alunos nos testes, caracteristicas do estilo de gestao
dos diretores e praticas pedagégicas dos professores. Apesar das limitagdes inerentes
as analises bivariadas para apoiar conclusdes mais consistentes, o uso dado as
variaveis contextuais e a forma de apresentagdo dos resultados do Saeb demonstram
a preocupacao com as relagoes entre os aspectos internos da escola e o desempenho
dos alunos.

O relatério do Saeb de 1993 é dedicado a apresentagao do processo de revisao
tanto das matrizes de referéncia de lingua portuguesa, matematica e ciéncias e da
elaboracdo dos testes como dos fatores escolares e pedagdgicos associados ao
desempenho escolar. Segundo o documento, os resultados do primeiro ciclo de
avaliagcao teriam evidenciado um alto grau de correlacdo entre o conteudo
efetivamente desenvolvido pelo professor e o rendimento do aluno, levando a
elaboragao de um instrumento especifico de registro das opinides do docente sobre
cada item dos testes, em termos de expectativas de acerto e de desenvolvimento
em aula do contetido necessario a resposta correta do item, das razdes de nao ter
sido ensinado esse contetdo e, ainda, sobre o enunciado do item (Brasil. Inep,
1995 a, p. 13-14).

Assim, os dois primeiros ciclos do Saeb enfatizaram a avaliacao das condicoes
intraescolares intervenientes no desempenho do aluno, distanciando-se parcialmente
das principais referéncias da sociologia da educagao e das comprovagoes empiricas

dos grandes surveys norte-americanos e europeus quanto a importancia de se levar
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em conta o peso dos fatores sociodemograficos e culturais dos alunos na avaliagdo
do desempenho escolar.

Jéa o terceiro ciclo do Saeb, em 1995, constitui um momento de inflexdo na
definicao dos questiondrios contextuais. Estes passaram a incluir itens sobre aspectos
socioeconomicos e culturais dos alunos, denotando uma aproximagao mais completa
das referéncias da sociologia da educagdo. Até essa edigao, o Saeb tendia a valorizar
apenas o papel de varidveis propriamente escolares e pedagdgicas, deixando a
margem a mensuracao dos fatores socioecondmicos e culturais do aluno e, com isso,
a tentativa de decifrar a complexa alquimia existente entre fatores institucionais e
origem social (Brasil. Inep, 1995b).

A partir do ciclo de 1999, o reconhecimento tanto da necessidade de
enriquecimento das medidas socioeconomicas como das dificuldades de obtencao
de medidas da educagao dos pais a partir de respostas de alunos da 42 série levou
a inclusao de indicadores de renda baseados na descrigdo de bens e servigos
disponiveis nas residéncias dos alunos. Nesse mesmo periodo, as publicacoes
institucionais do Inep também refletiram as aproximacodes tedricas e conceituais
com a sociologia da educagdo. Em 1998, o Inep publicou uma série de 23 relatérios
especificos sobre a maioria dos estados, com o objetivo de divulgar os resultados do
Saeb 1995 e de favorecer seu uso pelos sistemas de ensino. Os relatérios apresentam
um quadro descritivo da aprendizagem dos alunos de diferentes estados brasileiros,
contextualizado a partir de um elenco de fatores escolares e extraescolares que
pretendiam ajudar a explicar os niveis de desempenho alcangados (Brasil. Inep,
1998).

Logo depois, em 1999, foi publicado um estudo das escolas brasileiras, baseado
em dados do Saeb de 1997, que, “reconhecendo a importancia do ambiente escolar
na oferta de oportunidades de aprendizagem, (...) traca um perfil preliminar das
caracteristicas das escolas frequentadas pelos alunos brasileiros, utilizando
informagodes coletadas nos questionarios do diretor, do professor e do estado de
conservacao dos estabelecimentos de ensino” (Brasil. Inep, 1999, p. 5).

A partir desse ciclo, o conjunto dos instrumentos contextuais permaneceu
relativamente estavel até a segunda metade da década de 2000, quando ocorreram
novas inflexdes, de grau e natureza bastante diferentes dos que pautaram os
primeiros ciclos do Saeb, em 1990 e 1993.

Foi, de fato, com a divulgacao do documento Saeb 2001: novas perspectivas,
destinado a apresentar o resultado da “definicdo, revisao e construcao dos
instrumentos que integraram o sexto ciclo de avaliagao, que o Inep passou a explicitar
as referéncias teoricas, conceituais e metodoldgicas que orientaram o processo de
reelaboracéo desses instrumentos (Brasil. Inep, 2002, p. 7). Com efeito, paralelamente
ao esforco de especialistas, professores e diretores para revisar e validar as Matrizes
de Referéncia do Saeb para lingua portuguesa e matematica, os questionarios
aplicados a alunos, professores e diretores, bem como os questionarios sobre a turma
e a escola, tiveram as variaveis organizadas em construtos que explicitavam sua

relacao com teorias e conceitos do campo da sociologia da educagao e com resultados
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de pesquisas educacionais, notadamente as que focalizam a promogéao de eficacia e
de equidade pela escola.

Configurando um novo momento de inflexao — caracterizado por uma franca
e explicita sintonia com as preocupagdes da sociologia da educacao a respeito das
desigualdades educacionais e sociais e, também, com evidéncias produzidas por
grandes surveys fora do Brasil —, o Saeb define o objetivo de acompanhar os resultados
e os fatores associados ao rendimento escolar, por meio da implementacao de
procedimentos que envolvem a obtencao de medidas cognitivas que captem o que
os alunos aprendem e de medidas contextuais, que captem a origem social deles e
as condigdes em que eles estudam (Brasil. Inep, 2002, p. 45).

Com declarada aproximagao tedrica e conceitual a autores consagrados da
sociologia da educacéo, como Pierre Bourdieu e James Coleman, o questionério do
aluno, a partir de 2001, passou a privilegiar variaveis relacionadas com a
caracterizagdo sociodemografica; o capital cultural; o capital social; a motivagao e
autoestima; as praticas de estudo; e a trajetéria escolar dos alunos (Brasil. Inep,
2002, p. 8). Incluiu também um novo item destinado a mensurar a ocupagao dos
pais ou responsaveis, como reconhecimento a necessidade de contar com medidas
cada vez mais aprimoradas acerca da origem social dos alunos, que permitam
investigar questdes relativas a equidade e oferecam controles adicionais para a
investigagdo de fatores escolares que promovem eficdcia escolar (Brasil. Inep,
2002, p. 46).

O constructo relacionado a sala de aula considerou a “caracterizagéo
sociodemografica dos professores; a formagao; a experiéncia profissional; as
condicdes de trabalho; o estilo pedagdgico; e a expectativa destes em relacdo aos
alunos” (Brasil. Inep, 2002, p. 8). Os constructos relacionados a escola foram
investigados pelos questionarios do diretor, da escola e do professor, abordando
dimensodes de temas tipicamente presentes nas pesquisas em eficécia escolar,* como
a lideranca do diretor; suas condicoes de trabalho e da sua equipe; o trabalho
colaborativo; a organizacao do ensino e as politicas de promocgéao; o clima académico
e disciplinar; os recursos pedagogicos disponiveis; a situagdo das instalagoes e
equipamentos; e as atividades extracurriculares (Inep, 2002, p. 8). Segundo o
relatério, com essa configuragao pretendia-se:

obter medidas que permitissem captar, além do que os alunos aprendem, como os
resultados educacionais se distribuem tendo em vista:

i) a origem social dos alunos;
ii) como evoluem as condigoes de qualidade da escolarizacao;

iii) como as condigoes de qualidade da escolarizagao se distribuem em funcao da
origem social dos alunos; e

iv) quais fatores escolares promovem eficicia e equidade na educacao brasileira.
(Brasil. Inep, 2002, p. 8).

Reforcando uma aproximacao mais estreita com a sociologia da educacao, em

2003, foram incorporados nos questiondrios contextuais itens que buscaram

# Ver, a respeito, Brooke e Soares (2008).
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caracterizar os alunos beneficiados pelo Programa Bolsa Escola, além de aspectos
relacionados a discriminagao racial e social e ao perfil dos estudantes trabalhadores,
visando ao entendimento da relacao desses aspectos com os resultados cognitivos
dos alunos.

O fato de as referéncias socioldgicas sistematizadas e explicitadas no
documento de 2002 estarem também presentes nas publicagdes de 2003 do Inep é
evidenciado pela divulgacao de trés relatorios especificos sobre o desempenho dos
alunos do 4° e 8° anos do ensino fundamental e do 3° ano do ensino médio, com o
objetivo de tornar mais informativos os resultados do Saeb. A apresentagao dos
resultados cognitivos inova ao divulgar a média de desempenho classificada em
estagios de aquisicao de conhecimentos — muito critico, critico, intermediario,
adequado e avangado — definidos a partir da andlise dos resultados de proficiéncia
do Saeb 2001 (Brasil. Inep, 2003).

Todavia, é ao tecer consideragdes acerca da complexidade de mensuragao da
qualidade de ensino que o Inep reafirma a importéancia dos dados contextuais. Na
introdugdo a cada um dos documentos, é registrado que a anélise dos resultados do
Saeb deve ser contextualizada a partir das dimensoes e da diversidade do sistema
educacional, bem como das condigdes socioeconomicas e regionais do Pais. E, ainda,
que “essa é uma maxima metodolégica que deve sempre acompanhar as
interpretacoes de resultados de instrumentos de avaliagdo, provas ou questionarios
sobre o fenomeno da educagdo” (Brasil, Inep, 2003, p. 3).

Na sequéncia, a criagdo da Prova Brasil, em 2005, apesar de adotar a mesma
metodologia e os mesmos instrumentos do Saeb, parece ter levado a uma nova
inflexdo na relagao dos instrumentos contextuais com o campo da sociologia da
educagao. A Prova Brasil objetiva oferecer a todas as escolas publicas brasileiras
uma avaliagao mais detalhada do seu desempenho, em complemento a avaliagdo do
Saeb, além de divulgar amplamente os resultados entre todos os estados e municipios
do Pais por meio de boletins para cada uma das instituigdes. Apesar disso, as
expectativas de viabilizar um processo de continuo aprimoramento dos questionarios
contextuais, presentes no documento de 2002, foram muito além das realizagoes
efetivas.

De fato, até 2003, os diferentes ciclos do Saeb adotaram uma abordagem
sociolégica do desempenho escolar que se refletiu nos questionarios contextuais do
aluno, do professor e do diretor, bem como nos relatérios publicados pelo Inep. A
construgdo dos instrumentos contextuais a luz dessas referéncias teve o mérito de
permitir colocar em evidéncia iniumeros aspectos importantes da caixa preta da
escola.

No entanto, nos ciclos posteriores, os questionarios do Saeb nao continuaram
a ter o mesmo desenvolvimento. Apés uma década e meia de preocupagdo com 0s
fatores sociais e escolares associados ao desempenho dos alunos e do avango
significativo realizado em 2001 no conjunto dos instrumentos contextuais, a partir
da segunda metade dos anos 2000, a primazia foi conferida aos resultados cognitivos
da avaliacdo. O abandono paulatino da perspectiva sociolégica que tinha pautado as

experiéncias iniciais de avaliacdo em larga escala em favor de uma perspectiva
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cognitiva se evidencia no tratamento dispensado aos questionarios contextuais e
nas publicacdes do Inep relacionadas com o Saeb.

Estudo recente de Oliveira (2015) mostra que, ao longo das distintas edi¢oes
da Prova Brasil, houve alteragbes topicas nos questiondrios contextuais que esta
avaliagdo partilha com o Saeb. A andlise da autora revela que alguns blocos de
questdes foram excluidos das versoes dos questionarios do diretor nos ciclos de 2007
e 2009, como é o caso de itens sobre os recursos didaticos disponiveis na escola, ao
passo que outros itens relacionados a infraestrutura escolar foram incluidos em
2011. Oliveira também registra que um item relacionado com o conhecimento dos
diretores acerca dos resultados da escola foi excluido do questionario em 2011, e
reapresentado no de 2013. Além disso, o formato de alguns itens foi alterado ao
longo do tempo, como, por exemplo, um item sobre os rendimentos financeiros dos
diretores, que foi apresentado em duas versoes: por faixa salarial, em 2007, 2009
e 2013, e como questdo aberta, em 2011. Ainda em 2013, foram incluidos cinco
itens sobre os motivos que levaram o diretor a nao participar de atividades de
formagao nos ultimos anos e um item sobre a interagao pedagdgica do diretor com
o professor. Concomitantemente, foi reduzido o nimero de itens destinados a levantar
informacdes relacionadas a violéncia na escola e ao ensino religioso.

Ja em relacédo aos questionarios contextuais dos professores do 5° e 9° anos,
a mesma autora identifica um pequeno numero de alteragdes. Algumas delas
aconteceram em 2011, quando o instrumento passou a incluir um bloco de perguntas
sobre os hébitos culturais dos professores. Outras alteragdes ocorreram nos ciclos
seguintes, notadamente na formatagao do questionario, nos textos de alguns dos
itens e no seu detalhamento. Em 2013, por exemplo, o questionario passou a detalhar
aspectos

sobre a formagao continuada dos professores (incluindo questao sobre o investimento

financeiro nestas atividades); os blocos de questdes sobre lideranga e relacao com

o diretor e sobre o trabalho em equipe foram alterados (questoes modificadas e

acrescentadas); insercao de um bloco de questdes sobre o aproveitamento do tempo

em sala de aula; as questdes sobre procedimentos metodoldgicos ganharam mais

alguns itens comuns aos professores de Matematica e Lingua Portuguesa; [...] foi
retirado o bloco de questoes sobre a Lei 11.645 de 2008. [...]. (Oliveira, 2015, p. 81).

No contexto da criacéo da Prova Brasil, a relativa estabilidade dos questionarios
contextuais, propicia a comparabilidade dos dados ao longo do tempo, é acompanhada
pelo tratamento topico e descontinuo dispensado a revisao e atualizacdo desses
instrumentos.

No que concerne as publicagdes do Inep disponibilizadas no site institucional
a partir de 2004, foram contabilizados 11 relatérios. Desse total, cinco abordam o
Enem, e foram divulgados em 2004, 2005, 2006, 2014 e 2015, e outros trés, de
2006 e 2008, utilizam dados do Censo Escolar para apresentar, respectivamente,
informacdes sobre a educagao profissional e técnica de nivel médio e uma sinopse
estatistica da educacdo basica. Existe também um relatério de 2013 dedicado a
divulgagdo das contribuicoes de especialistas nas areas de ensino de matematica,
ciéncias da natureza, linguagens e ciéncias humanas, que aborda a construcao das

matrizes de referéncia dessas areas. Completa o quadro a divulgagéo da sequéncia
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de trés relatérios, em 2004, 2005 e 2006, que tratam da educagao basica a partir
do uso de dados do Saeb (Brasil. Inep, 2004b).

O relatério de 2004 tem como referéncia as principais metas do Plano Nacional
de Educagao (PNE) e o Plano Plurianual (PPA) do Ministério da Educacgédo (MEC) para
o periodo 2004-2007. O texto apresenta uma visdo ampla da situagao da educagao
bésica, incluindo taxas de analfabetismo e de acesso a escola, aspectos das condicdes
de oferta educacional, indicadores de permanéncia e progressao, além das médias
de desempenho dos alunos nos testes do Saeb 2003.

O documento publicado em 2005 também utiliza os resultados de proficiéncia
do Saeb 2003 e focaliza a andlise da média. Ele aborda o tema das desigualdades
de oportunidades educacionais, por meio da apresentacéo e andlise da distribuicao
percentual de estudantes em cada um dos niveis da escala de habilidades do Saeb.
Além disso, apresenta a discussao de diversos temas relacionados com a melhoria
da qualidade de ensino, a partir de evidéncias sobre fatores escolares promotores
de melhor desempenho. Nessa perspectiva, sdo analisadas correlacdes da proficiéncia
com a existéncia e utilizacao efetiva da biblioteca da escola, a frequéncia a pré-escola
e o atraso escolar do aluno e a escolaridade do professor.

Por ultimo, em 2006, é divulgado um conjunto de trés relatérios divididos
pela série escolar avaliada. Os relatérios mantém uma estrutura comum,
contextualizam a educagao no Brasil, apresentam a série histoérica do Saeb 1995-
2003 e os resultados dos alunos por faixas de proficiéncia, bem como uma
interpretagao da escala de proficiéncia e uma abordagem descritiva das desigualdades
de desempenho. O estudo das desigualdades considera a distribuicao dos alunos e
as médias de proficiéncia segundo variaveis do aluno, como o nivel socioecondmico
e a raga/cor (Brasil. Inep, 2006).

Com a publicagao desses relatérios, se encerra a fase da avaliagdo educacional
que deu primazia as relagdes entre desempenho escolar, origem social do aluno e
fatores propriamente escolares. Nas avaliacoes nacionais, a segunda metade dos
anos 2000 contrasta com o espaco reservado aos fatores sociais e escolares no
periodo anterior, ao conferir exclusiva prioridade aos resultados cognitivos. Isto
parece exprimir um reordenamento das referéncias do campo da avaliagao, que teria
transitado das avaliacdes nacionais para as iniciativas estaduais e municipais.

Este texto se destina a tratar especificamente do Saeb. No entanto, dado o
grau de alinhamento as avaliagdes nacionais® da maioria das avaliagoes estaduais,
tanto no uso dos dados como na forma de apresentar os resultados, acredito que a
descricéo realizada se aplique ndo apenas ao Saeb, mas também a maioria das
avaliagbes dos estados, que se (auto)limitam a divulgagao dos resultados cognitivos,
padecendo das mesmas restricdes aqui descritas.

Apesar da generalizacdo — e da relativa naturalizagdo — desta pratica, esta

forma de lidar com os dados das avaliagdes em larga escala ndo é uma necessidade

° Esse alinhamento se revela no fato de a maioria das avaliacoes estaduais considerarem o 5° e 0 9° anos do ensino
fundamental e o 3° ano do ensino médio, em desenhos seccionais que utilizam a mesma escala de proficiéncia do Saeb.
As avaliagoes estaduais sao censitarias e isto as diferencia do Saeb.
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légica, mas uma tendéncia que pode ser ilustrada pela descontinuidade observada
por Lima (2015) nos questionarios do professor e do diretor da avaliagdo da
alfabetizagdo do estado do Espirito Santo.

O Programa de Avaliagdo da Educacao Basica do Espirito Santo (Paebes-Alfa),
referente aos anos iniciais do ensino fundamental, se diferencia da maioria das
avaliagdes por incluir itens de escrita nas provas aplicadas aos alunos. Outra
caracteristica também original desta avaliagdo é ser longitudinal,® o que faz com
que o mesmo aluno seja testado mais de uma vez ao longo dos trés anos do ciclo de
alfabetizagdo, com o objetivo de obter mais de uma medida de proficiéncia que
permita filtrar o aprendizado do aluno na escola.

Avaliacoes longitudinais sao muito demandantes em termos dos dados, porque
seu desenho permite analisar o quanto os fatores escolares e as praticas pedagdgicas
do professor contribuem para o aprendizado dos alunos durante o periodo em que
eles frequentaram uma determinada escola. Apesar disso, a anélise de Lima (2015)
revela uma significativa instabilidade nos questiondarios contextuais dessas avaliagoes,
que, em muitos casos, inviabiliza a comparagao dos dados. A autora mostra que, ao
longo da coleta longitudinal, ha inimeras e significativas mudangas nos questionéarios
contextuais do professor e do diretor. Em 2012, por exemplo, foram elaborados dois
questionarios contextuais para os professores, o primeiro respondido pelos
professores do Paebes-Alfa (do 1°, 2° e 3° anos) e o segundo, pelos professores do
Paebes (do 5° e 9° anos). Para 2013 e 2014, foi elaborado apenas um questionério,
que foi aplicado aos professores, independentemente do ano escolar de atuagao.
Além disso, trés itens especificos sobre praticas pedagodgicas voltadas para a
alfabetizagao presentes no questionario em 2012 ndo foram contemplados em 2013
e 2014.

Este é apenas um exemplo. Infelizmente, ndo disponho de dados sistematicos
sobre a forma atual de lidar com os dados contextuais que os sistemas de avaliacao
existentes em 19 dos 27 estados adotam, tampouco sobre as avaliacbes de um
conjunto extenso de municipios. Minhas afirmagdes, portanto, devem ser entendidas
como uma provocagao para futuras reflexdes e para outras pesquisas que possam
esclarecer estes pontos e ajudar a reorientar a revisao dos instrumentos contextuais

e o uso conjunto dos dados produzidos pelas avaliacdes em larga escala.

Conclusoes

A anadlise da evolugdo do Saeb, na perspectiva de seus instrumentos
contextuais, dificulta chegar a uma conclusao mais segura sobre as perspectivas
futuras; contudo, nao impede que algumas observacoes sejam feitas. A primeira —e

mais relevante — é a identificagdo da tendéncia das avaliagdes nacionais, como o

% Cinco estados conduzem avaliagdes longitudinais: Ceard, Pernambuco e Rio de Janeiro coletam dados longitudinais
com alunos do 1°, 2° e 3° ano do ensino médio; no outro extremo da educagao basica, os estados de Minas Gerais e
Espirito Santo coletam dados longitudinais no periodo da alfabetizacdo. No Espirito Santo, sao avaliados o 1°, 2° e 3°
anos do ensino fundamental, e, em Minas Gerais, o 2°, 3°, 4° e 5° anos.
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Saeb, e também das estaduais, a colocarem énfase excessiva nas medidas cognitivas
em detrimento das medidas sociais, escolares e pedagdgicas.

Em vista do desinteresse em relagdo as medidas contextuais, nao é
surpreendente que haja milhares de professores e de diretores no Brasil para os
quais apenas a divulgacao dos resultados do desempenho dos alunos, ou de
indicadores sintéticos, ndo seja capaz de induzir a reflexdo e o conhecimento das
caracteristicas das escolas em que trabalham e sua relacdo com o aprendizado de
seus alunos.

Certamente, esses profissionais precisam ter acesso aos resultados cognitivos
dos alunos, mas também a ferramentas que lhes permitam responder as novas
perguntas que esses resultados suscitam a respeito de suas préticas e escolas. Para
tanto, o campo educacional precisa contar com descrigdes compativeis com o nivel
de complexidade dos estabelecimentos escolares e dos sistemas educacionais, que
considerem como os dados cognitivos e contextuais podem ser mais bem combinados
e comunicados as escolas e, também, que identifiquem dimensdes para as quais,
apesar de sua importancia, simplesmente nao existem dados.

Isto implica a necessidade de recuperar, e, principalmente, de fazer avancar
o compromisso original da avaliacdo em larga escala com a producéo de evidéncias

sobre a relacgao entre fatores sociais, escolares e desempenho.
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A importancia da avaliacao:
em defesa de uma responsabilizacao
participativa

Luiz Carlos de Freitas

Resumo

Ensaio sobre as principais caracteristicas de uma das politicas educacionais
emergentes no cendrio do ensino brasileiro — a politica dos reformadores empresariais
da educagao — e lista suas consequéncias para o ensino publico e para o magistério.
Como contraponto, apresenta também os principais pontos que configuram uma
politica educacional alternativa, baseada tanto na confianga no sistema de ensino
publico de gestdo publica como no magistério enquanto principal articulador e

impulsionador da qualidade da educagéo.

Palavras-chave: responsabilizacao verticalizada; responsabilizacao

participativa; magistério; escola publica; avaliagado.
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Abstract
The importance of evaluation: in defense
of a participatory accountability

This essay aims to present the main characteristics of emerging educational
policies in the Brazilian teaching scenario, the policy of corporate education
reformers, and to list its consequences for the public education and the teaching
profession. As a counterpoint, the paper also presents the main points that constitute
an alternative educational policy, based on the trust in the system of public education
with public management as well as on the teaching profession as the main articulator

and promoter of quality education.

Keywords: vertical accountability; participatory accountability; teaching; public

school; evaluation.

O Brasil fez a escolha por uma politica nacional imediatista de controle e
responsabilizagdo verticalizada de suas escolas, professores e alunos como método
para aprimorar a qualidade da educacao (ver Fernandes, 2011), perdendo a
oportunidade de apostar em uma politica consistente de responsabilizacdo
participativa. A politica adotada tem por principio promover a concorréncia entre
escolas e entre os profissionais da area, baseada na ideia de que médias mais altas
seriam um indicador de bom ensino. Para esta visdo empresarial, a concorréncia
melhora a qualidade dos servigos também no campo educacional (Castro, 2011).

O Pais segue a tradicdo americana, a qual padroniza o sistema de ensino a
partir de uma base nacional curricular comum, avalia, responsabiliza e coloca as
instituicdes escolares de menor desempenho na mira da privatizacao (Chubb; Moe,
1990; Berliner; Biddle, 1995; Ravitch, 2010). Onde aplicada, um grande mercado
educacional foi criado, como consequéncia dessa politica, e as escolas competem
pelos recursos publicos (Ravitch, 2010). O método, ineficaz onde foi testado, apenas
agregard, por aqui, mais décadas perdidas na educagao (Nichols; Berliner, 2007;
Guisbond; Neil; Schaeffer, 2012; Ravitch, 2014).

De fato, focar em indices de avaliacao associados a auditoria, acreditando que
aumento nas médias de desempenho é sinénimo de boa educagéo, desresponsabilizara
aquelas forgas positivas, no interior das institui¢cdes, que poderiam ser realmente
protagonistas na melhoria da qualidade da educacao brasileira e mobilizadoras da
escola em diregdo a novas praticas educacionais. O efeito é, portanto, no médio
prazo, contrario ao intencionado. Defendemos aqui outra concepcao de
responsabilizacao (Afonso, 2012), baseada na participagdo e na colaboragao dos
principais atores da escola (Freitas, 2005; Sordi; Freitas, 2013).

As avaliagbes sdao importantes balizadoras das politicas publicas, mas sao
somente o comeco da conversa, e, se inseridas em politicas inadequadas, perdem a
utilidade que tém e se convertem em algozes da escola publica e do proprio magistério
(Hout; Elliott, 2011; Darling-Hammond, 2012; Ravitch, 2012; Freitas, 2012).
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O que estd em disputa neste momento no Brasil é o controle da escola publica
e de seu projeto educativo, bem como a criagao de um amplo mercado educacional.
A elite empresarial brasileira, com sua tese da concorréncia purificadora dos
mercados, esta disputando mentes e coragdes das nossas criangas e jovens, o que
torna a responsabilidade dos educadores profissionais ainda maior. A disputa passa
pelo controle de cada escola, de cada professor e se manifesta em uma estratégia
que acumula a experiéncia internacional das elites na tarefa de adequar a escola as
necessidades e as teorias organizativas empresariais (Castro, 2011; Soares; Hachem,
2010; Brooke, 2011).

Néao é sem razao que a principal articuladora deste campo seja exatamente
uma entidade destinada a coordenar o desenvolvimento econémico mundial, a
Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), sediada na
Europa. E, ndo é sem razao, igualmente, que isso ocorra no Brasil sob impulso do
Movimento Todos pela Educacdo, ancorado na elite empresarial financeira,
representada pelos bancos e alguns setores industriais, reproduzindo no Brasil o
caminho que levou a constituigdo do mercado educacional americano de quase 1
trilhdo de délares (Emery, 2002, 2005; Ravitch, 2010).

Aqui, portanto, a questao nao se refere a uma recusa da avaliagcdo e nem
mesmo a recusa da responsabilizacdo em si, mas, sim, a recusa de determinados
conceitos e procedimentos de avaliar e responsabilizar, falidos em sua origem, que
estdo sendo postos em agao para orientar a politica educacional brasileira.

Recentemente, foram dados passos importantes na diregao de implementar,
no Brasil, a politica educacional dos reformadores empresariais da educagao. Em
nome da garantia do “direito de aprender das criancas”, estas elites e seus intelectuais
organicos atribuiram a si mesmos o direito de padronizar o que ensinar, quando
ensinar e como ensinar nas escolas brasileiras.

Um dos subsistemas de controle do ensino em construcao refere-se aquele
que expropria a capacidade organizativa da escola e do magistério em relagdo ao
seu trabalho pedagdgico. Se antes ja se estava investindo no controle da instituicdo
pela avaliacao externa (Fernandes, 2011), agora amplia-se o controle em direcao
aos objetivos de ensino, propondo-se uma base nacional comum (Brasil. MEC, 2016).
A Figura 1 mostra que, nesse subsistema, existem trés areas basicas de controle
sendo desenvolvidas: uma delas é a frente de avaliagdo de larga escala censitaria;
outra é a que esta ligada ao controle dos processos de formagao dos profissionais
da educagao, bem como ao seu exercicio profissional (o que incluiréd o Exame Nacional
do Magistério do Ensino Basico — Enameb — e a Base Nacional Comum de Formacao
do Magistério); e uma terceira, que diz respeito a padronizagao de materiais didaticos,
embrido de futuros sistemas digitais de aprendizagem e avaliagdo (competency-based
instruction). Para os trés casos, é central a existéncia de uma base nacional curricular
obrigatoria que estabelega um ponto de referéncia para os processos de testagem,
o controle da formagao profissional e a produgéo de sistemas didaticos.’

Por este subsistema de controle do trabalho pedagodgico, pretende-se chegar

ao amago da sala de aula (ou até substitui-la), indo além do controle das categorias

! Tal base, em elaboragao no Ministério da Educacao, estara pronta no decorrer de 2016.
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pedagodgicas relativas aos objetivos e a avaliagdo do ensino, chegando até os
conteudos e métodos no interior da sala de aula (Freitas, 2014).

Este subsistema de controle pedagdgico sera apoiado pelo Plano Nacional de
Educacao (PNE) e suas metas (Brasil. Lei..., 2014), que serao acompanhadas por
indicadores sistematizados pelo Instituto Nacional de Estudos Pedagodgicos (Inep) e
seus processos de avaliacao (Brasil. Inep, 2015).

Esta acdo do Inep, a partir do PNE, sera complementada pela definicdo do
Sistema Nacional de Educagédo (SNE), ora em debate. Na dependéncia do que se
estabeleca em termos das relagbes entre o governo federal (e seus recursos
financeiros) e os sistemas de ensino locais, 0 acesso aos recursos (em maior ou menor
grau) sera obtido a partir dos resultados nos exames nacionais e nos indicadores de
acompanhamento do PNE.

O equivoco desta engenharia esta na filosofia de organizagao que a orienta:
padronizagdo e articulagdo da avaliacdo censitdria com a liberacdo de recursos a
partir de indicadores. E conhecido o poder destrutivo que a articulacao dos indicadores
associada ao acesso a recursos financeiros ou beneficios sociais pode produzir nos
proéprios indicadores (Campbell, 1976).2

O outro subsistema de controle em desenvolvimento diz respeito a gestao
dos processos educativos nas escolas. Aqui, atuam algumas leis ja aprovadas e outras
em anélise no Congresso. A Lei de Responsabilidade Educacional encontra-se em
andamento (Brasil. Camara..., 2015) e devera regular a penalizacdo de gestores que
eventualmente nao consigam atingir as metas estipuladas para a educagao em seus
estados e municipios.

Essa lei se combina com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a qual fixa
um limite para os gastos de estados e municipios com a contratagdo de servidores
publicos, o que interfere nos gastos das secretarias de educacdo garantidos
constitucionalmente, pois a contratacao de professores fica impedida pela LREF,
mesmo que as secretarias disponham de recursos garantidos pelo teto constitucional
a ser aplicado em educacao.

No entanto, estas mesmas secretarias podem gastar esses recursos com a
contratacao de Organizagoes Nao Governamentais (ONG) e Organizacoes Sociais
(OS), inclusive para a terceirizagdo de gestdo e a compra de sistemas de ensino
padronizados, pois tais gastos ndo entram no célculo do teto fixado pela LRF. Com
isso, cria-se um poderoso indutor de privatizagao dos sistemas de ensino nos estados
e municipios.

Pressionados pela Lei de Responsabilidade Educacional, que exige atingimento
de metas, e sem poder ampliar o quadro de servidores publicos para atender as
demandas do PNE em funcao dos limites de gastos impostos pela LRF, os gestores
sdo compelidos a terceirizagao, ou seja, a privatizagao da educagao como forma de

sobrevivéncia politica.

2 Uma proposta neste sentido estd esbogada no documento divulgado pela extinta Secretaria de Assuntos Estratégicos
(SAE), que trata da constituicdo das relagoes entre os estados e municipios e o governo federal (Brasil. Presidéncia...,
2015). Encontra-se em debate no Congresso a Lei do Sistema Nacional de Educacao (PL 413/2014), que devera
regulamentar esta matéria. O fato de a SAE ter sido extinta em recente reforma administrativa nao significa que suas
ideias também o foram.

Em Aberto, Brasilia, v. 29, n. 96 p. 127-139, maio/ago. 2016



Base
Nacional
Curricular

Produgao
de Sistemas
e Materiais
Didaticos

Avaliagao Nacionais
censitarias: Educagao
Infantil, ANA, Prova
Brasil, Enem e Ideb

Enameb para professores
em exercicio e iniciantes

Curriculum das
Instituicoes
Formadoras
. de Professores

Diretores

de Escolas

Financiamento
da Uniao

Lei com Metas do PNE,
indicadores do Inep

Sistemas de
ensino locais

Figura 1: Subsistema de Controle do Trabalho Pedagdgico

Fonte: Elaboracao prépria.

Finalmente, outro dispositivo legal em exame no Congresso diz respeito a
autorizacdo para que as instituicbes possam terceirizar tanto as atividades-meio
como as atividades-fim, o que vali liberar, do ponto de vista legal, a privatizacao das
instituigcbes publicas por meio de concessdo de gestao a iniciativa privada,
precarizando ainda mais o magistério.

O subsistema de controle de gestao tem a finalidade de induzir a privatizagao
da gestao publica criando um grande mercado educacional no Pais, regado a recursos
publicos. A conexéo entre estes dois subsistemas de controle (pedagégico e de gestao)
é feita pelo acompanhamento do PNE e sua conexado com a definicdo do SNE em
analise no Congresso, o qual fixara como devem ser as relagdes entre o governo
federal e os sistemas locais de ensino.

Este é o cendrio proposto pelas politicas de responsabilizacao verticalizada
de carater autoritario. Para esta visdo, a melhoria da educagao é obtida por uma
associacao entre avaliacao e liberacao de recursos segundo metas a serem atingidas.
Também nesta visao de auditoria, os professores precisam ser sistematicamente
testados e ter seus salarios modulados pelos resultados que seus alunos apresentarem
nos exames. Por outro lado, precisam ser controlados quanto ao contetido e aos
métodos que utilizam em suas salas de aula, a partir de uma base nacional comum

que padronize em escala nacional o que deve ser ensinado.
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Quais os efeitos desta politica educacional?

O primeiro e mais importante efeito € que ela nao ira melhorar a educacéo
brasileira, como nao melhorou a educacdo americana e nem a chilena — paises que
fizeram uso exaustivo destas politicas de pressdo e privatizagdo sobre as escolas
(Nichols; Berliner, 2007; Guisbond; Neil; Schaeffer, 2012; Fairtest, 2013; Ravitch,
2014).

O segundo efeito é que ela nao ird diminuir os gaps, as brechas entre
estudantes mais pobres e mais ricos (Rothstein, 2008; Frankenberg; Siegel-Hawley;
Wang, 2011). Ao contrdrio, ird agravar as diferengas de desempenho exatamente
por seu carater regulador dos ritmos de aprendizagem dentro das escolas e salas de
aula. Tais politicas, ao controlarem o contetido e o método da instituicdo de ensino,
tendem a unificar tempos de aprendizagem e a promover o aumento da segregagao
escolar.

Ou seja, ndo ha evidéncia empirica suficiente para justificar o uso destas
ideias como politica publica. Ao contrario, ha farta literatura apontando para as
inconveniéncias. Os proprios indicadores educacionais do pais que mais testou essas
ideias mostram seus limites nos resultados da avaliacdo nacional da educagao
americana — o National Assessment of Educational Progress (NAEP) — (Fairtest, 2013;
Rothstein, 2008) e no desempenho dos Estados Unidos nos ultimos 10 anos no
Programa Internacional de Avaliacao dos Estudantes (Pisa).

Como efeito adicional, estas formulacoes tendem a produzir um grande
estreitamento curricular na diregao daqueles conhecimentos que sao avaliados pelos
testes, levando a escola a focar no desenvolvimento destes e a negligenciar os demais
(Au, 2007). Nao bastassem os pifios resultados educacionais obtidos com estas
politicas, elas ainda geram efeitos colaterais importantes sobre as institui¢des de
ensino, seus profissionais e os estudantes. Aqui, a literatura disponivel é prédiga,
como j& indicamos (Nichols; Berliner, 2007).

Estas politicas criam demandas inatingiveis para as escolas (Strauss, 2011),
as quais induzem, pela responsabilizacdo indevida dos professores e gestores, a
privatizacgao da educagao publica e a destruigcdo do magistério.

Seguindo a tradicdo americana de fixar tais metas irreais, o nosso PNE

estabeleceu, em 2014:
7.2) Assegurar que:

a) no quinto ano de vigéncia deste PNE, pelo menos 70% dos estudantes do ensino
fundamental e do ensino médio tenham alcancado nivel suficiente de aprendizado
em relacao aos direitos e objetivos de aprendizagem e desenvolvimento de seu
ano de estudo, e 50%, pelo menos, o nivel desejavel;

b) no ultimo ano de vigéncia do PNE, todos os estudantes do ensino fundamental e
do ensino médio tenham alcancado nivel suficiente de aprendizado em relacao
a seus direitos e objetivos de aprendizagem e desenvolvimento de seu ano de
estudo, e 80%, pelo menos, o nivel desejavel.

Se, nos Estados Unidos, este processo de fixar que todos os estudantes fossem

proficientes em 2014 néo os conduziu, de fato, a proficiéncia, por outro lado, foi
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altamente eficaz em produzir a privatizacao do sistema educacional americano e
exitoso em relagdo a destruigdo do magistério (Ravitch, 2010).
Além de levar a privatizacdo, os seguintes desdobramentos ainda serao

induzidos para o magistério e sua organizagao:

a) Quebra da articulagao sindical, pois ela é uma trava ao desenvolvimento
destas politicas: os sindicatos serdo acusados de serem corporativistas e
de nao defender os “direitos das criangas”. Para isso, tais politicas focarao
a eliminagao da estabilidade no emprego e a introdugao de salério variavel
— bonus — para impedir a articulacdo do magistério.

b) Avaliagdo dos professores a partir de instrumentos especificos e a partir
dos resultados dos testes dos alunos, articulados a pagamento de bonus.

c) Modificagao da formacao de professores pela introdugao de modelos mais
rapidos e pragmaticos de formagao e pela introducao de certificagdo de

professores e diretores das escolas.

O que opomos a esta politica?

Em primeiro lugar, temos que nos convencer de que avaliar seguidamente 0s
personagens que participam das escolas com baterias de testes nao melhora a
qualidade da educagdo. Mesmo que as médias aumentem. Esta perspectiva leva a
implantacdo, em escala, da preparagdo para os testes e nao a aprendizagem
significativa e criativa das criangas e jovens. E é exatamente esta criatividade, que
move o mundo de hoje, que os testes nao medem (Levin, 2012).

A politica de pressao sobre o magistério, opomos uma politica de confianga
nas nossas escolas e em seus profissionais (Bryk; Schneider, 2002). Pressdo deve
ser transformada em participacao, em mobilizagao das forgas positivas em cada
escola, compromissadas com a elevacao local da qualidade de cada escola (Sordi,
2012). Eaescola que deve ser o centro cultural condutor do processo de mobilizacao
pela melhoria da educacao, e ndo a cultura da avaliacao externa, das consultorias e
dos érgaos de auditoria e avaliagao.

A educagao nao é um espago que se preste para sua conversao em mercado
concorrencial. L4, no mercado, é tipico que haja ganhadores e perdedores. Aqui, na
educagao, s6 pode haver ganhadores. As légicas sao incompativeis. Uma politica de
auditoria baseada em avaliagdes censitérias que estimule a competigao entre escolas
nao ajuda a compromissé-las com sua melhoria.

As avaliagdes ndo devem servir ao propésito de pressionar escolas. Se o
objetivo é realizar avaliagbes de politica publica, ndo precisamos de avaliagoes
censitdrias. Bastam as amostrais. As avaliagbes amostrais, além de poderem ser
mais profundas, pois conseguem avaliar mais amplamente o conhecimento das
criancas com provas diferenciadas que ampliem a amostragem das habilidades
investigadas, sdo mais baratas que as avaliagdes censitarias. A avaliagao censitéria
atende ao objetivo de auditar as escolas e ndo ao de avaliar para apoiar a politica

publica.
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Também é ilusério desenvolvermos grandes bases de dados com os indicadores
das escolas associados aos resultados das avaliagbes censitérias e disponibilizar
indicagdes de como a escola pode melhorar. Isso, além de artificial, esvazia o papel
autoral dos professores e gestores no interior da escola, substituindo-os por acesso
a bases de dados. Sao as escolas que devem ter a autoria do ensino e da formacao
das criancas, pois estao de posse de elementos muito mais amplos e precisos de sua
realidade do que as bases de dados podem organizar. E falsa a ideia de que o professor
nao sabe o que ocorre em sua escola ou sala de aula, necessitando para tal dos
processos de avaliagdo externa e bases de dados.

Além disso, a finalidade de uma base nacional comum, em elaboracao neste
momento, nao deve ser a de padronizar as escolas e seus materiais, mas a de colocar
uma referéncia para que os profissionais qualificados da escola possam encontrar
os melhores caminhos de elevacao da sua qualidade. Incentivando o trabalho coletivo,
os professores podem se apoiar e superar eventuais deficiéncias pessoais (Sahlberg,
2015). Mas é preciso que tenham, efetivamente, as condigdoes e o estimulo para
trabalharem coletivamente. Devem ser desafiados a isso e ndo desestimulados por
padronizacdes de fora para dentro, gerando passividade. Colocados em um processo
de concorréncia, os professores tém que contar com recursos exclusivamente
pessoais, sem aproveitar o potencial do trabalho coletivo, colaborativo.

Os processos de ensino padronizados, com apoio de sistemas e materiais
didaticos também padronizados e que levam a unificar ritmos diversos de
aprendizagem das criangas, devem ser substituidos pelo estimulo para que cada
escola e seus profissionais encontrem caminhos inovadores e flexiveis para qualificar
suas criangas. Neste sentido, cada instituigao deve desenvolver uma estrutura interna
de avaliacdo de sua qualidade, mobilizadora das forcas positivas presentes nela e
questionadora das forcas desmobilizadoras que possam existir. Este processo exige
intensas negociacoes para dentro e para fora de cada escola que levem em conta a
cultura local (Freire, 1975), garantindo o envolvimento do poder publico na criagdo
das condigbes necessérias para a tarefa qualificadora da instituigdo. A este esforgo
de construgao local da estrutura de avaliacao interna das escolas deveriam estar
dedicados os recursos financeiros e técnicos do Inep.

Tal direcionamento exige, ainda, que a comunidade interna das escolas
amadureca uma perspectiva de negociacao interna que mobilize os seus atores e 0s
mova na diregdo das exigéncias que devem ser feitas a si mesmos, como condutores
da formacao de nossa juventude. Isso nao se consegue inspecionando nossas escolas
e submetendo-as a constante auditoria baseada em comparagdo de médias ou
proporgdes de alunos neste ou naquele nivel de aprendizagem. E necessario um
processo de mobilizacao embasado na participagao, ou, se quisermos, embasado em
um estilo de responsabilizagao participativa.

Precisamos de uma visao alargada do sistema de avaliagao nacional. Os agentes
de avaliagao da educacéo se dividem entre os que estao em nivel federal, conduzindo
a avaliacdo externa de larga escala; os que estao no interior da escola, ou seja, o
préprio coletivo escolar; e os que estao nas salas de aula, conduzindo a avaliagdo da

aprendizagem diretamente com o estudante (Freitas et al., 2009).
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Nesta diviséo de tarefas, o nivel intermediario, o do coletivo escolar, é crucial
no processo de implementacao das melhorias da qualidade e, se ndo tiver sua atuacao
potencializada pela gestao local (tanto nas demandas para fora como nas demandas
para dentro), é impossivel mobilizar e fazer avangar a escola. Nunca é demais insistir:
isso nao se consegue por auditoria e controle externo da escola. E preciso criar uma
cultura de responsabilizagao baseada na participacao, que tenha durabilidade para
lidar com os problemas que afetam o dia a dia das escolas e sua micropolitica local.

As politicas de meritocracia baseadas em pagamento diferenciado pelos
resultados acabam por comprometer o necessario desenvolvimento cultural da escola.
Focam nos resultados e deixam de lado o esforco aplicado durante o processo, mas
que, por algum motivo, nao se converteu ainda em resultado. Neste sentido, a
meritocracia opoe-se a equidade, pela énfase estrita nos resultados acabados. Os
esforgos feitos, mesmo quando nao atingem os resultados, sao fundamentais, pois
eles podem levar, no momento seguinte, a resultados consistentes e mais duradouros.
Quando séo interrompidos pela énfase precoce nos resultados fixados pela logica
meritocratica, geram desresponsabilizacdo ou busca de culpados. Esvaziam os
préprios esforcos aplicados que poderiam, no momento seguinte, produzir os
resultados esperados.

Tal desenvolvimento da qualidade somente pode ser acompanhado desde o
interior das préprias escolas. Em vez de ajudar, as pressdes rompem relaces internas
na micropolitica escolar e promovem a competicéo, e néo a sinergia nas agoes.

Da mesma forma, nossas bandeiras precisam reafirmar a luta por uma escola
publica de gestao publica. E importante deter o processo de privatizacao da instituicao
de ensino publica que vem embutido nestas politicas de responsabilizacao
verticalizadas (terceirizagao de gestao).

Se, de fato, desejamos construir uma escola de qualidade, ndo ha atalhos.
Devemos fortemente defender a autonomia dos profissionais da educagdo no exercicio
de sua profissédo e, também, o coletivo escolar como centro do processo avaliativo,
se nao quisermos desmobilizar o magistério submetendo-o a padronizacgdes de
conteudo e método no interior das instituicoes.

Devemos iniciar de imediato, onde for possivel, as experiéncias alternativas
de politicas publicas baseadas em responsabilizacdo participativa e na negociacao
entre os atores responsaveis pela condugédo do ensino localmente, em cada escola
(Sordi; Souza, 2009).

Esta sera uma luta longa; tais politicas de pressdo costumam ser de ciclo
longo, mas os proprios insucessos e efeitos colaterais das politicas verticalizadas
alimentarao nossa uniao e ampliardo cada vez mais o nimero de atores contrarios
a sua implementacdo. No entanto, isso ndo acontecera por acaso; demandara de
todos, neste momento, um posicionamento critico explicito em relagao a elas que

possa servir de alerta e mobilizacdo (Karp, 2012).
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O direito a educacao no contexto
da avaliacao educacional’

José Francisco Soares

Resumo

Ensaio sobre o monitoramento do aprendizado dos alunos da educacéao bésica,
considerado fundamental para verificar se o direito a educacéao foi ou ndo atendido.
O Sistema de Avaliagdo da Educacao Basica (Saeb) produz a informagao que viabiliza
esse monitoramento, embora esta seja apenas uma das finalidades desse sistema.
Sao também consideradas as conquistas e os desafios do Saeb, muito relacionado a
missdo do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira

(Inep), 6érgao responsavel pela sua execugao.

Palavras-chave: avaliacao educacional; direito a educacao; Saeb.

* Texto produzido para compor uma coleténea de reflexdes pessoais, publicadas por ocasido dos 25 anos do Saeb. Assim,
foi redigido para expressar a opiniao do autor sobre os desafios desse sistema para se transformar em um instrumento
mais efetivo na garantia do direito a educacao. Essas caracteristicas influenciam o estilo, o escopo e as referéncias
usadas. Sua redagao foi iniciada quando o autor era presidente do Inep, mas terminada logo depois de sua saida.
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Abstract

The right to education in the context of educational evaluation

This essay argues that the monitoring of basic education students’ learning
Is essential to verify whether the right to education of basic education students has
been or has not been met. It is also arqued that the Basic Education Assessment
System (Sistema de Avaliagao da Educacao Basica — Saeb) produces information that
enables this monitoring, although this is only one of the purposes of the system.
This paper also considers the achievements and challenges of Saeb, closely related
to the mission of the National Institute of Educational Studies Anisio Teixeira (Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira —Inep), institution

responsible for its implementation.

Keywords: educational evaluation, right to education, Saeb.

Direito a educacao

O art. 205 da Constituicao Federal brasileira estabelece que “a educacgao,
direito de todos e dever do Estado e da familia, seréd promovida e incentivada com
a colaboracgao da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo
para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho” (Brasil, 1988,
p. 34).

Os termos desse artigo constitucional mostram que o direito a educagao se
concretiza quando os aprendizados, necessarios para se atingir os trés objetivos
citados, s@o adquiridos. Portanto, constitucionalmente, o direito a educagéo consiste
no direito de aprender. Além disso, o art. 208, ao declarar que a educagao basica
deve ser obrigatéria e gratuita dos 4 aos 17 anos de idade e que 0 acesso aos niveis
mais elevados do ensino deve se dar “segundo a capacidade de cada um”, estabelece
que o direito constitucional se restringe a educagao bésica.

Qualquer direito social, além de estar inscrito em leis, deve ter instituigdes
cuja missao seja o seu atendimento. Essas instituicoes concretizarao o direito que,
portanto, podera ser monitorado. Um direito nédo verificado é apenas uma intengao,
uma utopia. Finalmente, deve-se observar que o direito a educagao é direito das
pessoas, dos individuos. Portanto, o Estado deve ter maneiras de verificar se os
cidadaos, individualmente, tiveram seus direitos atendidos. Outros artigos
constitucionais e leis estabelecem que esse atendimento deve se dar por meio do
ensino, oferecido em escolas, organizadas em sistemas de ensino dos estados e
municipios. As escolas sao, portanto, fundamentais para o atendimento ao direito a
educacgao, ainda que aprendizados possam ocorrer em outras estruturas sociais.

A concretizacao desse direito tem duas expressoes: trajetoria escolar regular

e aprendizados relevantes e em nivel adequado.
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Uma trajetoéria escolar regular é a primeira evidéncia de atendimento completo
do direito a educagao. Por trajetéria escolar entende-se acesso, permanéncia,
promocao e conclusao das etapas em que 0 ensino se organiza. A qualidade dessa
dimenséo é captada por sua regularidade, ou seja, essas diferentes etapas devem
ser concluidas na idade esperada. Assim, uma trajetéria, embora completa, porém
irregular ou mais longa do que o necessdrio, ¢ uma maneira inadequada de atender
ao direito a educagdo. A mais séria das limitacoes de uma trajetéria é a auséncia de
acesso a escola, o que tem ficado mais raro no Brasil.

A segunda dimensao do atendimento desse direito é o aprendizado. Para se
verificar a sua concretizagdo, é necessario construir um consenso sobre quais
aprendizados ou competéncias sao necessarios a fim de viabilizar uma vida plena
para cada cidad&o. O art. 210 da Constituigao delega essa tarefa a uma lei que ainda
nao foi promulgada: “Serao fixados conteidos minimos para o ensino fundamental,
de maneira a assegurar formacao basica comum e respeito aos valores culturais e
artisticos, nacionais e regionais” (Brasil, 1988, p. 35). Consequentemente, a discussao
necesséria para a definicdo dos direitos de aprendizado ainda né&o foi feita de forma
completa no Pais.

No entanto, considerando o debate ja realizado e as experiéncias de outras
sociedades, esses aprendizados dividem-se em trés categorias: na primeira, estao
os conhecimentos cientificos, técnicos e vocacionais; na segunda, as atitudes em
relacao aos outros, social e culturalmente, e a si mesmo, o cuidado com o corpo e o
desenvolvimento da percepgao artistica; e, na terceira, os valores éticos e de
cidadania.

A falta de uma clara operacionalizacao de quais aprendizados constituem o
direito é uma das principais causas do seu ndo atendimento. Se bastasse o aluno ir
a escola e ali participar das atividades definidas pelos que 14 estdo, para que seu
direito fosse considerado atendido, estaria criada uma enorme desigualdade. Isso
porque as definicdes seriam diferentes em diversas escolas, e mais superficiais em
muitas delas. A auséncia dessa definigdo demonstra a pouca importéncia atribuida

a nogao de direito no debate educacional.

Monitoramento do direito

O monitoramento do direito a educagado, materializado no direito de aprender
frequentando-se uma escola, consiste no acompanhamento de indicadores globais
referentes aos estudantes e as instituigdes escolares. Os dados para esse
monitoramento vém de pesquisas feitas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep).

Para atender o direito a educacéao € preciso, primeiramente, garantir o acesso
a uma escola. A informagao sobre o acesso é obtida pelo IBGE por meio do Censo
Demografico e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad). Esses

levantamentos nao fornecem informacoes individualizadas.

Em Aberto, Brasilia, v. 29, n. 96, p. 141-152, maio/ago. 2016

143



144

As trajetorias dos alunos da educagao basica sao verificadas pelo Inep mediante
o Censo Escolar da Educacao Bésica, que, desde 2007, é feito tomando-se o aluno
como unidade de coleta e registro dos dados. Hoje o Inep conhece a trajetéria de
cada aluno que esta (ou ja esteve) matriculado em uma escola de educagao bésica.
Essas trajetoérias que, no momento da redagao deste texto, embora ja calculadas,
ainda nao estao amplamente disponibilizadas, sGo um poderoso instrumento de
monitoramento, uma vez que possibilita ao Estado brasileiro, a cada ano, saber quais
estudantes deixaram de se matricular. Isso enseja acoes de busca ativa para garantia
de direitos. A trajetéria é a informacédo mais completa e fidedigna sobre o direito a
educacéao disponivel; mas, como argumentado, ela é apenas uma condigdo necessaria
e ainda nao caracteriza o atendimento do direito.

O monitoramento dos aprendizados é muito mais complexo. Hoje s6 pode ser
feito com os dados do Sistema de Avaliagdo da Educagdo Basica (Saeb), criado,
entretanto, com outras finalidades. Uma bela sintese das ideias e da implementagéo
desse sistema pode ser encontrada em Brooke, Alves e Oliveira (2015).

Neste texto, tomamos o desempenho nos testes de compreensao leitora do
Saeb como a evidéncia de atendimento do direito de aprender. Embora a leitura seja
uma competéncia essencial e necesséria para a aquisicdo de outras, seu uso para a
finalidade de monitoramento precisa ser justificado. Por um lado, quem néao
desenvolveu uma capacidade tdo essencial como leitura nao teve o seu direito
atendido. Por outro, a evidéncia disponivel vem de testes de multipla escolha, um
formato que permite verificar mais facilmente habilidades de recuperacao de
informacdes no texto do que de compreensao e de reflexdo. Além disso, os testes
do Saeb ndo contemplam a capacidade de escrever, competéncia também fundamental
para a vida. Claro que, se o sistema tivesse sido desenvolvido com fins apenas de
monitoramento do direito, seus testes teriam outros tipos de itens.

A Constituigao estabelece que o direito a educagao é de todos. Como nao é
possivel garantir o mesmo nivel de aprendizado para todos os cidadaos — ha opgoes
pessoais e livres que impedem isso —, é preciso, no processo de monitoramento,
estabelecer as diferencas entre trajetérias e aprendizados compativeis com uma
sociedade que respeita direitos. Nao ha no ambito do Saeb uma definigdo do nivel
adequado de aprendizado, algo que o Plano Nacional de Educacao (PNE) exige que
seja desenvolvido. A Tabela 1 mostra o percentual de alunos em cada ano que atingiu
nivel de desempenho abaixo do basico, usando as defini¢bes de Soares (2009). Os
alunos foram categorizados por nivel socioeconémico, como calculado em Alves,
Soares e Xavier (2014).

Fica claro que, do ponto de vista do aprendizado, grande nimero de alunos,

entre os quais os pobres, nao tem seus direitos atendidos.
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Tabela 1 — Percentual de alunos do 5° ano no nivel abaixo do basico em leitura
por quintil do nivel socioeconémico

Quintil nivel socioeconémico

Diferenca

Ano  Mais baixo 2 3 4 Mais MA — MB
(MB) alto (MA)

2005 33,9% 29,8% 28,8% 27,1% 21,3% -12,6%
2007 37,5% 31,5% 28,3% 25,6% 21,9% -15,6%
2009 38,1% 28,3% 24,0% 20,1% 16,9% -21,2%
2011 34,4% 26,2% 22,1% 18,0% 14,7% -19,7%
2013 38,5% 28,0% 22,3% 16,8% 13,56% -25,0%

Fonte: Elaboragao prépria.
Escolas

Como os aprendizados que caracterizam o direito a educagédo sdo adquiridos
em escolas, o monitoramento desse direito exige também o acompanhamento dessas
instituicdes. Uma escola precisa ser vista pelo aprendizado de seus alunos e, também,
pelas suas condigoes de funcionamento. Portanto, sao dois os conjuntos de indicadores
que devem ser usados no monitoramento de escolas: de resultado e de contexto.

Considerando a importancia da trajetoéria, o Inep criou em 2007 o Indice de
Desenvolvimento da Educagao Bésica (Ideb), indicador-sintese dos resultados da
escola. Esse indicador rapidamente se tornou a bussola da educagao basica brasileira.
Soares e Xavier (2013) fixam niveis para a interpretagao do Ideb. Podem ser vistos
na Tabela 2 os grandes avancgos ocorridos, principalmente na redugdo do nimero

de alunos em escolas com Ideb baixo.

Tabela 2 — Percentual de escolas que oferecem 42 série (5° ano) em cada uma
das cinco faixas de valores do Ideb

Faixa do Ideb 2005 2007 2009 2011 2013
Baixo < 3,5 44,4 30,8 25,7 16,3 15,7
Médio baixo [3,5 4,5) 36,8 38,1 30,5 29,2 23,6
Médio [4,5 5,5) 16,6 25,7 29,0 31,6 30,0
Médio alto [5/685675) 2,1 0,5 12,8 18,9 23,4
Alto > 6,5 0,1 0,4 2,0 4,0 7.2

Fonte: Elaboragao prépria.

Para ser efetiva na promocéao do aprendizado de seus alunos, a escola deve
usufruir de determinadas condicoes em relacao a seus profissionais, sua infraestrutura
fisica e seu projeto pedagodgico. Nesse sentido, o Inep desenvolveu recentemente

um conjunto de indicadores que permitem acompanhar de maneira mais completa
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as condigbes de oferta de cada escola. Sao indicadores do nivel socioeconémico e
da complexidade da gestdo e trés indicadores das caracteristicas dos docentes:
formacao, regularidade e esforco para o exercicio da docéncia. Além desses, Soares
Neto. et al. (2013) produziram um indicador de infraestrutura.

Dessa forma, o Brasil tem hoje um sélido conjunto de indicadores que
permitem monitorar as condigdes e os resultados das escolas. Esses dados estao

disponiveis no Portal do Ideb, no Inep.

Sistemas de ensino

O conceito de sistema de ensino foi introduzido pela Lei de Diretrizes e Bases
da Educagdo Nacional (LDB) e refere-se ao conjunto das escolas de um municipio
ou estado e dos conselhos de educacao e outros érgaos associados a educagao basica
daquela unidade da Federacao.

Os sistemas de ensino sao responsaveis por muitas atividades associadas a
coordenacdo, apoio e controle das escolas. Lima (2014) descreve quatro categorias
de atividades de um sistema: as administrativas, que incluem o planejamento e a
execugao financeira; as orcamentarias, que abrangem compras, patrimonio e servicos
como transporte, merenda, manutencao; as pedagdgicas, que compreendem
curriculo, avaliagcdo, monitoramento, capacitagdo docente, calendério, livros didaticos;
e as de gestao de pessoas, que incluem carreira docente, recursos humanos e
conselhos de participagéo e controle social. Apesar da importancia do monitoramento
de todas essas atividades, isso ainda é feito de forma precéria. E necessério o
desenvolvimento de indicadores para o acompanhamento dessas atividades, o que
implica trazer para o monitoramento do direito a educagéo outras fontes de dados

e a divulgacao.

Avaliacao da educagao basica

Um processo de avaliagao educacional consiste em emitir juizos de valor sobre
os insumos, processos e resultados do sistema educacional, por meio da comparacao
de resultados de medicao ou observacao com referenciais preestabelecidos. A
avaliacdo educacional é parte do sistema educacional e, portanto, deve contribuir
para que esse sistema seja mais eficaz na sua tarefa precipua de garantir o direito
a educacdo dos estudantes. Entretanto, isso s6 ocorre se o sistema de avaliagao
educacional tiver, explicitamente, uma teoria de mudanca associada, ou seja, a
proposigao, a partir dos juizos de valor estabelecidos, de formas de transformacgao
da realidade educacional que propiciem melhor aprendizado dos estudantes. Assim,
um sistema de avaliagado deveria, além de medir os aprendizados — o que permite o
monitoramento do direito —, informar e orientar as decisoes educacionais. A discussao
sobre como o Saeb atende essas condicdes exige, entretanto, que se considere

separadamente a avaliacao do estudante, da escola e do sistema.
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Avaliacao de alunos

Uma metafora da medicina ajuda no entendimento dessa questao. O processo
de diagnéstico envolve a verificagdo da condicdo do paciente em relagdo a véarios
indicadores de saude, obtida com a realizagdo de testes diagnésticos. Constatado
que alguns deles estdo em nivel inadequado no paciente, é preciso que se faca algo
para melhorar sua satude. A decisdo do médico levard em consideragéo a histoéria e
as especificidades do paciente.

O mesmo deve se passar na educacdo. Primeiramente é preciso verificar a
situacao do aluno em termos de aprendizado. Essa avaliacao deve ser feita na escola
pelos seus professores, considerando, entretanto, as expectativas estabelecidas por
um padrao nacional. Cada escola, usando instrumentos préprios, mas baseados em
especificagbes nacionais, deve ser capaz de identificar o nivel de aprendizado de
seus alunos. Hoje, estes sao avaliados rotineiramente nas escolas, mas nao se usa
um padrao externo nessas avaliagoes. Os resultados mostrados na Tabela 1 sugerem
que as escolas tém usado padroes muito lenientes.

Constatado que um aluno estd, por exemplo, lendo em nivel inadequado para
seu ano escolar, é preciso decidir o que fazer em relacéo a esse discente. Uma anélise
da situagao do aluno feita pela escola, pelos professores, com eventuais consultas a
familia, pode indicar as intervengdes necessarias. O uso de um modelo conceitual,
como o de Soares (2005), sintese da literatura da area, ajuda na organizagao desse
trabalho. A deciséo consiste em escolher, entre os multiplos processos e fatores que
influenciam o aprendizado, o mais viavel para a mudanga necessaria daquele aluno
especifico.

No caso da leitura, que estamos usando como exemplo, a intervencao
pedagdgica consistiria em identificar os textos, em termos de complexidade, os tipos,
0s géneros, os temas e a forma como o aluno deve ser capaz de ler em cada ano
escolar de sua trajetoria. Esses textos seriam oferecidos ao aluno como atividade de
recuperacao. Com isso, estaria definida uma metodologia que, se seguida, levaria o
aluno a um desempenho adequado. Essa recomendacao nao pode ser implementada,
dadas a inexisténcia de um padrao nacional de leitura e a dificuldade de atendimentos
individuais.

O sistema de avaliacao brasileiro consolidou-se enfatizando seus usos
gerenciais, ndo os pedagdgicos. Assim, as informagdes geradas pelo Saeb podem
ser usadas — apenas com dificuldade — para atendimento de estudantes individuais.
O crescente uso de avaliagbes via computador pode mudar essa realidade. Com o
auxilio de ferramentas computacionais, podem ser identificadas as necessidades
especificas e dar a cada aluno orientagdes também especificas. Isso permitiria garantir
ao discente o direito de ser avaliado, ou seja, de ter suas necessidades pedagdgicas
identificadas e atendidas. E preciso registrar que as intervencgoes podem incluir

acoes soclais e familiares.
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Avaliacao de escolas e sistemas

A avaliacao de escolas implica a consideracao dos resultados de seus processos
internos, além dos seus resultados gerais, usados para seu monitoramento — ou seja,
a avaliacao de escolas é muito mais abrangente que seu monitoramento, no entanto,
os resultados deste devem ensejar uma reflexao interna a instituicdo de ensino. Para
guiar o processo de avaliagdo de uma escola, é necesséario usar um modelo conceitual
como o apresentado por Soares (2012), sintese de vérios existentes na literatura. A
analise de cada escola é fundamental, ja& que um mesmo resultado — por exemplo,
pouco aprendizado de alguns alunos — teréa causas diferentes em escolas distintas.

Com a criacdo do Ideb, o Brasil passou a contar com um indicador-sintese
dos resultados dos alunos de cada escola. Como se trata apenas de um indicador de
resultados gerais, se ele estiver em nivel baixo, como sintetizado na Tabela 2, ha
alunos que nao aprenderam. A escola precisara buscar explicagdes para esse fato
em seus processos internos, insumos, infraestrutura, gestao e acao dos profissionais,
ou seja, descobrir quais processos internos precisam ser aperfeicoados para que
esses resultados indesejados nao mais ocorram. Como o aprendizado depende de
variaveis de alunos, a solugao da escola deve dialogar com aquela proposta para o0s
alunos. Essa avaliagao interna nédo é simples, e a maioria das escolas precisa de ajuda
para a realizacao dessa tarefa. A inexisténcia dessa ajuda é uma das explicagdoes
para o pouco impacto das avaliacbes externas na rotina dos estabelecimentos de
ensino.

O processo de ajuda a escola para sua avaliagao dos resultados encontrados
é denominado na literatura educacional recente de school quality review. Trata-se
de um comité que, juntamente com a comunidade escolar, busca explicagbes e
intervencoes que melhorem a qualidade da escola. Dependendo de como esses
comités sao organizados, podem também funcionar como estruturas de controle
social. Esse € um tema ainda muito pouco considerado no debate educacional
brasileiro e que precisa de respostas a perguntas como: Quem, em nome da
comunidade assistida e da sociedade em geral, deve acompanhar a rotina da escola?
De que maneira isso deve ser feito? Que tipo de composicao esses comités devem
ter? Como os sistemas de ensino devem apoiar esses comités?

Ha exemplos de propostas nessa direcao, como as realizadas no d&mbito do
Fundo de Fortalecimento da Escola (Fundescola) — Como elaborar o Plano de
Desenvolvimento da Escola (Brasil. FNDE, 2006) — e da organizagao nao governamental
Acao Educativa (2004) — projeto Indicadores da qualidade na educacao.
Alternativamente, tem circulado muito a ideia de identificacao e difusao de boas
préticas. Nessa metodologia, as escolas sdo hierarquizadas pelo seu efeito no
aprendizado dos alunos. Os processos das melhores escolas nessa métrica sao
descritos, com a sugestao de que sejam imitados. Falta nessa visao, entretanto, uma
metodologia para levar essas experiéncias a situacdo concreta de cada escola. A
literatura das escolas eficazes pode ajudar nesse sentido.

Os sistemas de ensino dos municipios e estados sdo atores importantes na

avaliacdo educacional. Afinal sdo responséveis, como dito na segao anterior, por
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muitos processos que afetam diretamente as escolas. Hoje, entretanto, as avaliagoes

dos sistemas de ensino ainda sao a excegao.

O Saeb: conquistas e desafios

Refletir sobre as contribuigdes e os desafios do Saeb envolve necessariamente
considerar também o Inep, a instituicdo responsavel pela sua implementagao. Ao
longo dos anos, o Instituto produziu informacoes e estudos essenciais para orientar
as agdes dos governos no sentido de garantir o direito a educagdo. Esses sucessos
devem ser reconhecidos e comemorados nestes 25 anos e devem balizar a discussao
sobre 0s avangos necessarios.

Embora o Saeb seja associado, com muita frequéncia, apenas a testes de
aprendizado, avaliar a educagdo basica, como argumentado anteriormente, requer
considerar também a trajetoria escolar dos estudantes. Uma trajetoria regular é a
primeira condigao e evidéncia de atendimento do direito a educacéo. Diante disso,
o fato de que, no Brasil, diferentemente da maioria dos paises, o Censo da Educagéo
Bésica é feito pelo mesmo érgdo de governo encarregado das avaliagoes de
aprendizado é uma caracteristica do sistema que potencializou a agao do Inep.

A concretizagao do direito, entretanto, se dé apenas com o aprendizado. Assim,
para monitorar o direito, é preciso saber se os estudantes conseguiram aprender o
que necessitam para uma vida plena. A grande e fundamental contribui¢ao do Saeb
foi trazer a dimensao do aprendizado para o debate publico. Com a introdugao dos
testes do Saeb, e de forma definitiva depois da criacao do Ideb, a sociedade brasileira
entendeu que a educacao tem resultados e que direito sem resultados de aprendizado
é mera utopia.

Na dimensao do debate educacional, o Saeb — ainda que apenas mais
recentemente — tem divulgado muitas informacoes essenciais para a qualificacao
das medidas de aprendizado. O recente desenvolvimento de indicadores de escolas
e indicadores de docentes, o projeto das Devolutivas Pedagdgicas, o Portal do Ideb,
os painéis dos municipios e das escolas na divulgagdo dos resultados da Avaliagéo
Nacional da Alfabetizacao (ANA) sao esforcos relevantes para contextualizar social
e pedagogicamente os resultados de aprendizado e torné-los mais uteis.

Ao longo dos anos, o Saeb usou, para expressar a proficiéncia dos alunos nos
testes, uma mesma escala que permitiu a comparagao dos resultados de um ciclo
com os de outros ciclos. Com isso, observaram-se avangos principalmente nos anos
iniciais do ensino fundamental.

Ao lado de todos esses resultados positivos e soélidos, ha varios desafios.

As atividades de medicao do desempenho foram sempre apresentadas pelo
Inep como de avaliagdo externa. O uso sistemético da palavra “avaliagdo” no Saeb
eclipsou a importante fungdo de monitoramento do direito a educagao que ele
viabilizou. A resisténcia que a atividade de avaliagdo enfrenta, principalmente nos
meios académicos da area de educagao, criou uma barreira a aceitagdo de um uso

cidadéo, nao gerencial das mesmas informacgoes. Equivocadamente, para muitos, as
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informagdes de aprendizado s6 tém utilidade para fungdes de controle e
responsabilizacao da escola.

O Saeb estacionou em um modelo de medida do aprendizado com uso exclusivo
de testes de multipla escolha. Claro que a forma de organizagédo dos testes influencia
o ensino, principalmente depois que muitos estados da Federagdao organizaram
sistemas préprios de avaliagdo, na mesma linha do Saeb. No entanto, um projeto
pedagogico ndo pode pretender que a evidéncia de aprendizado seja produzida
apenas com testes de multipla escolha, os quais dificilmente incluem questoes que
exigem habilidades de ordem cognitiva mais alta. De forma particular, a auséncia
de testes da capacidade de escrita na lingua portuguesa é especialmente prejudicial.

Um grande desafio para o sistema educacional, ja colocado pelo PNE, dando
consequéncia ao estabelecido pelo art. 210 da Constituicdo, é a explicitagdo dos
direitos de aprendizagem. Hoje, as especificacoes desses direitos sao as matrizes
do Saeb e do Exame Nacional do Ensino Médio (Enem), repetidas pelo menos na
maior parte das orientagoes dos sistemas estaduais e municipais de avaliagao. Assim
o direito a educagdo, como direito de aprender, ndo tem no limite uma base que
permita sua verificacao. O sistema de avaliacao deve seguir e se orientar pela base
nacional comum.

Além da especificagdo do que deve ser aprendido, é preciso definir o nivel
desse aprendizado. Isso também deve ser feito para atender ao PNE. Alguns estados
brasileiros, usando a mesma escala do Saeb, tomaram essa decisao, usando quatro
niveis: abaixo do bésico, béasico, adequado e avancado. A escolha do nivel que
caracteriza um desempenho abaixo do bésico é mais consensual e por isso foi usada
para a construgao da Tabela 1. O estabelecimento de niveis é importante para a
definigdo de intervengdes pedagdgicas, por exemplo, atividades de recuperagao séo
necessarias para alunos classificados no nivel abaixo do basico, pois estes nao
aprenderam o que deviam, precisam de uma nova chance. Os alunos do nivel bésico
adquiriram conhecimentos e habilidades em um nivel superficial, precisando, assim,
de atividades de reforgo. J& os alunos do nivel adequado podem ter oportunidades
de aprofundamento, e os do nivel avangado devem ser colocados diante de desafios
cognitivos. A existéncia desses padroes ndo implica nenhuma padronizacdo nas
formas de organizar o ensino, que deve atender as especificidades de seus alunos.

Como consequéncia da defini¢cdo dos niveis, o Saeb teria, quase naturalmente,
uma forma de comunicagdo pedagoégica de seus resultados. Isso foi feito na divulgacao
dos resultados da ANA. A realidade caminhou em sentido inverso. O Saeb e depois
a Prova Brasil ficaram longos anos sem produzir relatérios de cunho mais pedagdgico,
reforgcando a percepcao de que suas finalidades nao eram pedagogicas.

H& uma grande demanda na sociedade por conhecimento da realidade
educacional. Por isso, grupos privados e organizagoes do terceiro setor tém investido
nessa direcao. Assim, o Saeb tem ainda muitas oportunidades de se comunicar
melhor com a sociedade e garantir seu protagonismo nessa area, o que € natural,
ja que é esse sistema que produz os dados.

O grande desafio para o Saeb é a formagao de pessoal para as muitas tarefas

de avaliagao, principalmente aquelas de interagdo com as escolas. Diante da
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dificuldade de didlogo com as universidades, apenas muito lentamente estao surgindo
oportunidades de treinamento na &rea de avaliacdo com o enfoque no Saeb. Merecem
destaque as iniciativas da Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF), por meio do
Centro de Politicas Publicas e Avaliagdo da Educacédo (Caed), e da Universidade
Federal de Santa Catarina (UFSC), mediante o mestrado profissional em avaliagao.
Mas muito mais é necessério. De forma similar ao que o IBGE fez com a Escola
Nacional de Ciéncias Estatisticas e a Escola Superior de Administragdo Publica, urge
a criagao de uma estrutura de formacao de pessoal dentro do Saeb. Essas pessoas
teriam a formagao académica para, diante do fracasso escolar de alunos, propor,
com a participagao da escola e do respectivo sistema, as intervengoes necessérias.

A medida de resultado tem importancia crucial para o monitoramento e pode
ser usada para decisbes gerenciais. No entanto, para decisdes pedagdgicas, muito
mais é necessario. O Saeb precisa ter no seu bojo agdes estruturadas em uma teoria
de mudanga, que indiquem as ag¢des essenciais para mudar o sistema, a escola e
oferecer mais aos alunos.

Finalmente, depois de 25 anos e considerando o grande desenvolvimento
ocorrido nos estados e em muitos municipios, a avaliacdo de escolas deve ser feita
mediante parceria mais estreita entre os entes da Federacao. O Censo da Educacao
Bésica é ilustrativo. Sdo muitos sistemas de coleta feitos para atender as necessidades

dos estados, mas todos geram a informagao que o sistema nacional deve ter.
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O Sistema de Avaliacao da Educacao
Basica (Saeb) e suas repercussoes
em teses e dissertacoes no periodo de
2005 a 2015: um tratamento inicial

Pamela Felix Freitas
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Ocimar Munhoz Alavarse

Resumo

A anélise do levantamento de teses e dissertacdes que tiveram o Sistema de
Avaliagao da Educagao Bésica (Saeb) como parte significativa do contetdo dessas
produgoes, defendidas no periodo de 2005 a 2015, permitiu identificar que esse
Sistema tem se consolidado como uma importante referéncia para investigagoes
académicas, por meio do emprego de suas proficiéncias como referencial para o
estudo de outras variaveis que podem influir no trabalho escolar, entre outros usos.
Procurando alcangar uma cobertura nacional, os procedimentos de busca foram
conduzidos no banco da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (Capes) e em portais de universidades, de modo a incluir trabalhos
produzidos nas cinco regioes brasileiras (Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro-

Oeste).

Palavras-chave: Saeb; teses; dissertagdes; producao académica.
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Abstract

The Basic Education Assessment System (Saeb) and its
repercussions on theses and dissertations in the period of 2005 to
2015: an initial treatment

This article presents results of a survey about theses and dissertations that
focused on the Basic Education Evaluation System (Sistema de Avaliagao da Educacao
Basica — Saeb), defended between 2005 and 2015. The research identified that Saeb
has become an important reference for academic researches, through the use of its
proficiencies as a reference for the study of other variables that may influence school
work, among other uses. To achieve a national coverage, the survey counted on the
Bank of Theses and Dissertations of the Coordination for the Improvement of Higher
Education Personnel (Coordenacgao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
— Capes) and on portals of universities, in order to include works produced in the

five Brazilian regions (North, Northeast, South, Southeast and Midwest).

Keywords: Saeb; theses, dissertations, academic production.

Introducao

Este trabalho apresenta o resultado de levantamento de teses e dissertacoes
que tiveram o Sistema de Avaliagao da Educagao Bésica (Saeb) como parte significativa
do contetdo dessas produgoes, defendidas no periodo de 2005 a 2015. Mesmo sem
pretensdes de exaurir a totalidade dessa produgdo académica, a identificagdo de
teses e dissertagdes procurou alcangar uma cobertura nacional, de modo a incluir
trabalhos produzidos nas cinco regides do Brasil. Ademais, buscou-se abarcar nesse
recorte espacial as universidades com maior destaque na produgao que, direta e
indiretamente, focalizou as avaliagbes externas e em larga escala, também
denominadas em alguns trabalhos como avaliagao de sistemas. Apesar de nao ter
sido objeto do presente artigo, deve-se registrar a existéncia de um crescente nimero
de livros que acolhem o Saeb e suas interfaces como contetido central ou relevante,
como em Biondi e Felicio (2007), Freitas (2007), Monteiro e Fernandes (2012) e
Oliveira (2012).

Pode-se aventar que essa produgao reflete, no ambito de varios programas
de pdés-graduagao, o fato de essas avaliagdes terem se configurado como uma das
caracteristicas mais marcantes das politicas educacionais mundiais e, especialmente
nos ultimos 25 anos, no Brasil. Politica e academicamente, tais avaliagdes estéo
marcadas por acentuadas polémicas, como recuperaram Bauer, Alavarse e Oliveira
(2015).

Desde a década de 1980, em ressonancia com movimento semelhante
verificado em outros paises, as avaliagdes externas tomam como objeto de avaliagdo

ou toda a educagao basica ou, pelo menos, se concentram na mensuragao de alguns



tracos dos resultados escolares. A justificativa para tal iniciativa repousava
concentradamente na necessidade de monitoramento do desempenho de seus
estudantes mediante provas padronizadas, com decorrentes comparacoes entre
redes de ensino e escolas, para o desenvolvimento de politicas educacionais mais
compativeis com a realidade dessas redes e escolas. Esse quadro avaliativo ganhou
densidade com a criacdo do Saeb no inicio da década de 1990, fruto de algumas
iniciativas de avaliacdo patrocinadas pelo Ministério da Educagdo (MEC), como
salientaram Alavarse, Bravo e Machado (2013).

As avaliagoes externas foram marcadas por vicissitudes em torno de diferengas
de objetivos e papéis no contexto das reformas educacionais dos anos 1980, bem
como por resisténcias as avaliagdes externas, como indicaram Bonamino e Franco
(1999, p. 110). Ainda, é importante registrar, conforme os aportes de Sousa e Oliveira
(2010, p. 796), que a “discussao da avaliacao de sistemas abrange um amplo leque
de questdes de natureza técnica e, para além delas, implicagdes de ordem politica,
pois que esté intimamente vinculada as politicas publicas de educagao”.

No Brasil, as avaliagdes externas tiveram um incremento em sua proeminéncia
ap6s o desdobramento, em 2005, do Saeb em duas avaliagdes complementares, a
Avaliagao Nacional do Rendimento Escolar (Anresc) — mais conhecida como Prova
Brasil —, censitaria e destinada a escolas publicas, e a Avaliagao Nacional da Educagao
Bésica (Aneb), amostral e destinada a escolas privadas de ensino fundamental e a
todas as dependéncias administrativas no caso do ensino médio. Ambas tendo como
objeto de avaliagdo a lingua portuguesa (com foco em leitura) e matematica (com
foco na resolucao de problemas), com emprego de provas padronizadas com itens
de multipla escolha aplicadas a alunos dos atuais 5° e 9° anos do ensino fundamental
e 32 série do ensino médio.

Com efeito, especialmente a partir de 2005 com o desdobramento na Prova
Brasil que, em 2007, se articula com o Indice de Desenvolvimento da Educacao
Bésica (Ideb), a criagao do Saeb acentuou o debate educacional brasileiro envolvendo
o ensino fundamental e o ensino médio ao identificar, como caracteristica marcante,
os resultados das avaliagdes externas como expressao da qualidade da educagao,
mesmo que sem um consenso na comunidade educacional. Destaque-se que, no
caso do Ideb, sao incorporadas em seu célculo, também, as taxas de aprovagdo de
cada uma das etapas e as escolas avaliadas. Paralelamente a essa avaliagao conduzida
pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep),
varias redes estaduais e municipais tomaram iniciativas no sentido de criar suas
proéprias avaliagoes externas, complexificando o debate ao estendé-lo para o conjunto
dos entes federados.

Ao lado das repercussdes em termos de politicas educacionais, as avaliacoes
externas aprofundaram a discussao de procedimentos estatisticos e psicométricos,
ressaltando a construcao de matrizes de avaliagao, a elaboragao de itens de multipla
escolha, a padronizagdo de provas, a interpretagao pedagodgica de resultados e a
aplicagdo de questiondrios contextuais. Quanto ao processamento de respostas,

chamou-se a atencéo para a Teoria da Resposta ao Item (TRI), que permite a
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comparabilidade de resultados ao longo do tempo e entre séries diferentes, expressos,
por exemplo, na Escala Saeb, que varia de 0 a 500 pontos.

Como consequéncia, em algumas redes publicas foram implementadas
politicas de remuneragao diferenciada para profissionais da educagao em fungao dos
resultados dos alunos, induzindo as politicas de responsabilizagdo e intensificando
as polémicas em torno da avaliacdo educacional e de seus significados.

Contudo, se a conceituacao do que seria a qualidade da escola, na literatura
e nas politicas educacionais, ndo obteve ainda um consenso, nitidamente percebem-
se inflexdes importantes a respeito do lugar que as avaliagcdes externas passaram a
ocupar nas politicas educacionais, destacadamente no plano federal, situacdo
evidenciada por Fernandes e Gremaud (2009, p. 213), que sublinharam as medidas
de accountability — responsabilizagdo — como estratégias de vérios governos, tanto
para que houvesse incidéncia dos resultados dessas avaliagdes nas escolas quanto
para diferenciar padroes de remuneragao de profissionais da educacgéo.

Diante da consideracao de que a conceituacao e o dimensionamento da
qualidade da educacao escolar se constituem num complexo problema politico e
pedagdgico, Oliveira e Aratjo (2005) demarcam o debate apontando a necessidade
de que os resultados de avaliagdes externas sejam incorporados sem que, no entanto,
sejam empregados como 0s Unicos elementos capazes de permitir uma ampla
apreenséao do trabalho pedagodgico e de seus resultados. Nevo (1998) destaca que
as avaliagoes externas deveriam favorecer o envolvimento de professores na anélise
de seu trabalho pedagdgico e na superacdo de alguns entraves para seu pleno
desenvolvimento, mas isso nao tem sido a marca de varias iniciativas governamentais
que langaram mao dessa modalidade de avaliacao, como se vislumbra em algumas

teses e dissertacoes levantadas.

Metodologia e tratamento do corpus

Para dar conta da tarefa de apreender as repercussoes do Saeb na producao
académica, este artigo decorre de uma pesquisa que se iniciou pela consulta ao
Portal da Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes),
mediante a utilizagdo das palavras-chave: Sistema de Avaliagdo da Educagao Basica,
Saeb, Avaliagcdo Nacional da Educagao Bésica, Aneb, Avaliagcdo Nacional do
Rendimento Escolar, Anresc, Prova Brasil, Avaliacao Nacional da Alfabetizagao e
ANA. A busca mediante as palavras-chave Saeb e Prova Brasil se mostraram mais
efetivas, sendo a investigagao conduzida por filtro de titulo, resumo e palavras-chave
e, desse modo, foram encontrados 27 registros com a palavra-chave Saeb e 70
registros com Prova Brasil, totalizando 97 trabalhos. Contudo, o Portal da Capes
exibiu trabalhos apenas do periodo 2011-2012, algo que demandou a tarefa de
empreender a busca diretamente em bancos de teses e dissertacoes de universidades.

Assim, foi constituido um primeiro lote de obras que foram analisadas antes
da ampliagao das buscas para que se pudesse aquilatar como o Saeb, enquanto tema

de investigagbes académicas, era abordado e, simultaneamente, verificar se o
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tratamento mediante alguns critérios e procedimentos poderia ser produtivo. Numa
primeira leitura foram identificados trabalhos que faziam alusdes genéricas ao Saeb,
utilizando seus resultados para justificar uma questao de pesquisa, para a escolha
de amostra de escolas ou ainda para contextualizar ou situar o quadro da educacao
no Brasil. Se isso mostra que ha reconhecimento do Saeb como indicador de
desempenho dos alunos, conferindo-lhe alguma legitimidade no campo académico,
ponderou-se que nesses trabalhos o Saeb nao aparecia como elemento central ou
com peso destacado, por isso, esses trabalhos foram excluidos. Também foram
excluidos trabalhos referentes ao Indice de Desenvolvimento da Educagado Bésica
(Ideb), pois, embora, os resultados da Prova Brasil sejam incorporados no calculo do
Ideb, esses trabalhos nao se concentravam no Saeb, desviando-se, portanto, do
escopo definido para o levantamento pretendido. Com isso, dos 97 itens inicialmente
levantados no portal da Capes, restaram, apos a leitura dos resumos, 55 teses e
dissertacoes.

O proximo passo foi a expansao da pesquisa para portais de algumas
universidades selecionadas por sua produgao significativa no campo da avaliacéo e
por abrigar autores renomados da &rea que orientam trabalhos de pés-graduacgéao.
Guiados pela mesma metodologia de busca e selecao dos trabalhos, foram analisados
os repositérios das seguintes institui¢gdes de ensino superior:

Universidade de Brasilia (UnB);

Universidade de Sao Paulo (USP);

Universidade do Vale do Rio dos Sinos (Unisinos);

Universidade Estadual de Campinas (Unicamp); 157

Universidade Federal da Bahia (UFBA);

Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF);

Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG);

Universidade Federal do Cearé (UFC); e

Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).

Nos repositérios dessas universidades, igualmente apés a leitura de seus
resumos e a exclusao de producgoes centradas no Ideb, foram selecionadas 79 teses
e dissertacgoes que, adicionadas as 55 encontradas no Portal da Capes, totalizou um
corpus com 134 trabalhos, apresentados no Anexo. Desse montante, 26 sao teses
de doutorado, correspondendo a 20%, e 108 sao dissertacoes de mestrado, portanto,
80% do total.

Origens das teses e dissertacgoes

Quando se observa os programas de pés-graduagdo aos quais os trabalhos
estdo vinculados, tem-se que 50% provém da &rea de Educacao, 31% da &rea de
Economia e Administracao, 6% da adrea de Matematica e Estatistica e 5% da area de
Ciéncias Sociais. Residualmente, encontram-se trabalhos provenientes das areas de

Agronomia, Computacao, Demografia, Geografia, Letras e Psicologia.
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Entretanto, esse detalhamento ndo da conta completamente das origens do
ponto de vista das dreas académicas, pois trabalhos oriundos da Educacdo e da
Economia e Administragdo indicam apoio mais acentuado em metodologias

quantitativas e estatisticas.

Agrupamento das teses e dissertagoes

Efetuado esse levantamento e tendo procedido a uma anélise dos contetidos
que se revelaram mais salientes, o passo critico foi estabelecer critérios para agrupar
os trabalhos em conjuntos com identidade consistente e coerente. A maneira mais
produtiva de agrupé-los, de forma que essa identidade estivesse associada as faces
relevantes do Saeb lastreadas na literatura da area da avaliagdo — como apontado
por Nevo (2008) — e a sua interface com as politicas educacionais — como sustentou
Freitas (2007) —, conduziu a constituigdo de cinco grupos de teses e dissertagoes.

Cada um desses grupos é caracterizado por um aspecto do Saeb que foi
privilegiado, embora nao necessariamente de forma exclusiva, em cada tese e
dissertacao do levantamento. Nesse escopo, foram definidos os aspectos “estimacao
de proficiéncias”, “politico-educacionais”, “psicométricos” e “socioeconémicos”,
cujas quantidades de teses e dissertacdes por agrupamento, de um total de 134,

encontram-se na Tabela 1.

Tabela 1 — Aspectos do Saeb privilegiados em teses e dissertacoes — 2005-2015

Aspecto Quantidade %
Estimacao de proficiéncia 73 54,5%
Politico-educacionais 36 26,9%
Psicométricos 20 14,9%
Socioecondmicos 5 3,7%
Total de trabalhos 134

Fonte: Elaboracao prépria.

No aspecto “Estimacéo de proficiéncias” estdo agrupadas as produgdes que
partem do fato de o Saeb estimar proficiéncias em sua escala, para leitura e para
resolucao de problemas, algo que efetivamente ocorreu a partir de 1995 com o
emprego da TRI. Diante disso, essas proficiéncias sdo tratadas, nas teses e
dissertacdes desse agrupamento, como variaveis dependentes de outros fatores que
deveriam explica-las ou serem estudas em conjunto com outras variaveis.

O uso das proficiéncias do Saeb como variaveis dependentes do nivel
socioeconémico (NSE), total ou parcialmente, ao levar em conta, por exemplo,
escolaridade da mae, raga/cor dos alunos, sua condicao de promovido ou repetente
e o chamado efeito-escola foi identificado em 18 trabalhos, representando 25% desse
grupo. Em 12 trabalhos o que se procurou investigar foi o efeito de politicas ou

programas educacionais, como é o caso do Programa Mais Educacao, e das condigoes
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financeiras de escolas e municipios. Identificou-se, também, o uso das proficiéncias
do Saeb como variaveis dependentes da infraestrutura das escolas, da condigdo de
formacao de professores e gestores e engajamento dos alunos nas rotinas escolares.
Deve-se, ainda, salientar que, em seis produgdes, buscou-se explicar as proficiéncias
a partir de condigbes de organizacao do trabalho didatico em salas de aula, e em
quatro foram utilizadas as proficiéncias para a formagao de professores em escolas
ou redes de ensino.

Em aspectos “Politico-educacionais”, do total de 36 trabalhos, 18 consideraram
o Saeb como instrumento de gestdo de escolas e redes, incluindo influéncias e
resisténcias no cotidiano escolar, ressaltando o Saeb como instrumento de politica
educacional e de politica curricular. Em 13 teses e dissertagdes, o mais realgado é
0 Saeb como uma politica educacional e sua apreensao por profissionais da educagao.
Ainda foram encontradas cinco produgdes que o estudaram como um todo, isto &,
sua trajetdria e constituigdo, tanto em termos legais quanto em sua tramitagéo
politico-institucional.

Em aspectos “Psicométricos” foram agrupadas as produgoes que se voltaram
para os procedimentos de medidas educacionais intrinsecos ao Saeb, isto é, suas
provas e a metodologia de processamento das respostas dos alunos que participaram
de suas vérias edi¢des, com destaque para a TRI. Em seis estudos o enfoque recaiu,
explicitamente, sobre os itens e provas do Saeb, e em nove a énfase esteve no uso
das matrizes para composicao de provas e instrumentos de pesquisa, incluindo
algumas que visavam validar os fundamentos do Saeb. Outros cinco trabalhos se
distribuiram em comparagoes das provas do Saeb com outras avaliagbes — como é
o caso do Programa Internacional de Avaliacao de Estudantes (Pisa) e provas de
redes municipais —, acomodacgao das provas para alunos com necessidades
educacionais especiais e uso de suas provas para medir eficiéncia escolar.

Em aspectos “Socioeconémicos” estdo cinco trabalhos que utilizaram os
questiondrios contextuais do Saeb, respondidos por alunos, professores e gestores,
para se avaliar escolas, calcular o nivel socioeconémico de alunos e avaliar as
condicdes de oferta de ensino. Nesses trabalhos, embora se considerasse a existéncia
das proficiéncias, o foco recaiu sobre a propria metodologia dos questiondrios e na
geragao de novos dados a partir do tratamento dos itens desses questionarios.

Quando atentamos para a distribuicao da produgao, pelos aspectos
privilegiados no periodo em estudo, como se apresenta na Tabela 2, nota-se que nos
anos 2011 e 2012 foi concluida a metade das teses e dissertagcdoes e com forte
concentragao no aspecto “Estimacao de proficiéncias”. Como hipétese, pode-se supor
que isso seja um impacto da criacao da Prova Brasil, em 2005, e da associacgao do
Saeb ao Ideb (criado em 2007) com a disponibilizagdo de resultados de todas as
escolas publicas que participaram do Saeb, impulsionando o interesse por estudos
dessa natureza. Pode-se supor, também, que, dado o prazo para a produgdo de uma
dissertagéo ou tese, em geral, de trés a quatro anos, esse quadro reflita o inicio da
divulgacao de resultados por escola a partir de 2005, algo reforgado pelo crescimento

da producéao no intervalo estudado.
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Tabela 2 — Distribuicao de teses e dissertacoes por aspecto privilegiado — 2005-2015

Estimacédo de  Politico-

Ano e e | efme e Psicométricos Socioeconoémicos Total %
2005 0 0 0 2 2 1,5%
2006 3 4 0 0 7 5,2%
2007 2 1 0 0 3 2,2%
2008 2 0 4 1 7 5,2%
2009 3 1 0 1 5 3,7%
2010 5 2 0 0 7 5,2%
2011 19 7 3 0 29  21,6%
2012 20 12 7 0 39  29,1%
2013 4 3 2 1 10 7,5%
2014 9 1 3 0 13 9,7%
2015 6 5 1 0 12 9,0%
Total 73 36 20 5 134

Fonte: Elaboracao prépria.

Deve-se registrar que, embora fora do escopo deste artigo, a partir de 2011,
o levantamento de teses e dissertagdes revelou um numero crescente de trabalhos

que tiveram o Ideb como foco, em detrimento da priorizacéo do Saeb.

Consideracoées finais

O levantamento de teses e dissertagdes aqui apresentado, tendo como critério
principal a identificacdo do Saeb como foco privilegiado desses trabalhos, indica que
o Saeb consolidou-se como uma importante referéncia para investigagdes académicas,
crescendo no periodo de 2005 a 2015. Como exposto, constata-se que o Saeb, como
objeto de estudo, teve sua influéncia atenuada pelo aparecimento do Ideb que,
mesmo dependendo fortemente dos resultados do Saeb em seus célculos, fez com
que essa avaliagao deixasse de ser mais diretamente explorada.

Verifica-se que, mesmo nao sendo o elemento central, em muitas teses e
dissertacoes o Saeb foi realgado em virtude de seus resultados terem sido utilizados
como elemento subsididrio para outras finalidades de investigagdo, notadamente
nos casos de estudos de impacto de condigdes sociais e econdémicas nos processos
pedagdgicos.

Dos achados do levantamento, o mais saliente é o emprego de suas
proficiéncias como referencial para se estudar, sobretudo, como outras variaveis
podem estar influenciando o trabalho escolar. Certamente, no periodo em epigrafe,
a edicao da Prova Brasil e, depois, do Ideb favoreceram que o Saeb fosse guindado
a condicao de objeto de pesquisa, quer identificando-o como instrumento de gestao
de escolas e redes, quer pelos usos de sua estrutura psicométrica e de suas

proficiéncias, o que foi ganhando relevo ao longo do periodo de 2005 a 2015.
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Anexo

Lista de teses e dissertagoes que trataram de aspectos relativos ao
Saeb, defendidas no periodo 2005-2015

ABREU, R. C. P. Ensaio da ferramenta DIA — Diagnéstico e Informagao do Aluno.
2012. 98 f. Dissertacao (Mestrado em Ciéncias Computacionais) — Centro de
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As origens do Saeb”

Julio Jacobo Waiselfisz
entrevistado por Jodo Luiz Horta Neto

Joao Horta: Professor Jacobo, como iniciou seu trabalho em educagéao no Brasil? 177

J. J. Waiselfisz: Nos anos 1980, todo intelectual de destaque trabalhava sobre o
problema camponés, principalmente por causa da penetragao do capitalismo
na agricultura, que ocasionou forte deslocamento, migragao e éxodo. Se o
camponés é um modo de produgdo que preserva o capitalismo, nao
escravocrata, havia sérias discussoes técnicas, tedricas e metodoldgicas a
respeito e muita pesquisa de campo, no meu caso, na area de educagéo
rural. Nessa época existia uma grande novidade para a populagdo do campo:
o Projeto Minerva, programa de educacao a distancia via radio. Nesse marco,
havia o interesse em avaliar o impacto de programas educativos via réadio
e eu fui contratado por uma fundagao educacional do Rio Grande do Sul
para montar o Sistema de Avaliagdo de Radio Educativo (Sare), com
financiamento da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (Capes) ou Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e

Tecnoldgico (CNPq) — nao lembro bem.

* Entrevista realizada na cidade do Recife, nos dias 13 e 14 de janeiro de 2015. Na impossibilidade de transcrever
integralmente 12 horas de conversa gravada, cuidamos de assegurar aqui seu teor e trazer os aspectos mais marcantes
da histéria do Saeb e as ideias do entrevistado sobre o futuro da avaliagdo da educagdo bésica no Brasil.
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Depois disso, formatei um programa de avaliagao para uma atividade junto
ao Ministério do Trabalho, que recebeu financiamento do governo do Canada,
para capacitar pequenos agricultores em cursos sobre as culturas de batata,
mandioca e feijdo — técnicas modernas dirigidas a setores altamente
empobrecidos e atrasados para melhorar a produtividade. Depois entrava
a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (Embrapa), que acompanhava
as culturas para melhorar seu rendimento. O que se queria era medir a
eficiéncia da radio educativa em gerar desenvolvimento econdmico no meio

rural. Antes desses trabalhos, eu atuava com teoria socioldgica.

Depois dessas atividades, comecei a trabalhar no Instituto Interamericano
de Cooperagao para a Agricultura (IICA) na area de educacéao rural e fui
prestar uma consultoria a um programa de capacitacao rural no Amazonas,
que acabou nao tendo continuidade. Nessa conjuntura, ainda no IICA, fui
convidado para assumir um convénio com foco na educagéo rural junto a
Secretaria de Educacao de Pernambuco.

Eu estava entusiasmado com o movimento que acontecia na sociedade:
gestao participativa, luta pela democratizagéo, abertura democrética, Diretas
J4, eleigdoes. Havia um crescente processo de descentralizacdo, ndo sé no
Brasil, mas em todo o mundo, que tinha relagcdo com as novas modalidades
do desenvolvimento econdémico. Havia uma preocupacgao crescente em dar

poder as escolas para a tomada de decisées.

Junto com as autoridades da Secretaria Estadual de Educacao de Pernambuco,
propusemos e implementamos um programa de planejamento participativo
que chegou a abranger a totalidade das unidades escolares da rede estadual.
O programa comecava discutindo o planejamento no nivel central (Secretaria
Estadual e Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo — Undime),
descia até o nivel das delegacias regionais e depois chegava as escolas. A
Secretaria fazia o diagnoéstico, reunindo-se com representantes de todos os
seus setores, e estabelecia as prioridades politico-pedagdgicas para o ano
letivo seguinte. Cada delegacia regional fazia a sua anélise e dava orientagoes
para a escola. Na escola, reuniam-se os professores, os alunos e os pais dos
alunos, que tomavam como ponto de partida esse material e faziam a
discussao sobre a prépria escola. A proposta de financiamento para a escola
era simples, sintética, s6 uma folhinha para cada proposta que exigia
financiamento. Todo o ciclo era rapido: comegavamos em agosto/setembro

e em janeiro estava tudo pronto.

Grande parte da proposta de financiamento era para capacitagao. Dentro
desse diagndstico participativo, a diregdo da escola e os professores decidiam
quais setores precisavam do reforco de capacitagao, estabeleciam os
horérios, tipo de aula e quem daria essa capacitacdo. Eles faziam um pequeno
plano, cinco linhas sobre o tema, cinco sobre o porqué da capacitagao e
cinco sobre o orcamento daquilo que precisavam para essa capacitacao. A
escola recebia o dinheiro e geria a capacitacao. Escolhiam-se aquelas pessoas

que os professores mais admiravam a um custo equivalente a um sexto do
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valor gasto com a formacao centralizada que a Secretaria oferecia antes,
pois se economizava com as viagens até os Centros de Formacao, com a
estadia dos professores e com a contratacao de professores para substituir

aqueles que estavam fazendo o curso.

Além da capacitagdo, o planejamento envolvia as outras areas da escola. O
resultado final € que o planejamento liberava os recursos que eram geridos

pela escola, atendendo a maior parte das suas necessidades.

Nessa época, 1984-1985, ndo era comum avaliar escolas a partir do
rendimento dos alunos. Para avaliar o programa, no fim do ano, fizemos
uma avaliagdao, comparando uma amostra de escolas que tinham feito
autogestdo e de outras que néo fizeram. Aplicamos um pré-teste; deve ter
sido em portugués, matematica e ciéncias. Um ano depois, aplicamos o
pos-teste. Nossa hipdtese era que a capacitagdo por autogestao daria melhor
resultado, mas, quando comparada com a tradicional, as duas néao
apresentaram diferencas significativas no rendimento. As duas obtiveram
os mesmos ganhos, com a vantagem para aquela que usou a autogestao e
cuja capacitacao custava bem menos que a tradicional. Com isso seria

possivel sextuplicar os niveis de capacitagéao.
Joao Horta: E como o senhor chegou ao MEC?

J. J. Waiselfisz: Um colega que trabalhava com educacéo rural deixou o MEC e eu
assumi seu lugar no convénio que o IICA tinha com o Ministério. Nessa 179
época o Projeto Monhangara' estava sendo finalizado e se estava preparando
o Projeto Nordeste de Educacao Bésica, os dois financiados pelo Banco
Mundial/Bird.? A equipe do Bird veio ao Brasil para discutir este projeto e
o MEC me solicitou a apresentacao de uma proposta para a avaliacdo do
Projeto Nordeste. Eu a apresentei por escrito, de forma bem detalhada, com
principios e objetivos.® Essa proposta que eu havia desenhado foi

praticamente a mesma que depois fol usada no Saeb.

Joao Horta: O senhor tinha conhecimento da avaliagao que foi realizada no projeto
anterior ao Monhangara, o Edurural*? Nele, segundo escritos do professor
Heraldo Vianna publicados em 1985, utilizou-se um desenho quase
experimental para fazer a avaliacao, comparando dois grupos de escolas e,
dentro destas, os desempenhos entre os alunos das beneficiadas pelo projeto

e 0s alunos que nao participaram dele.

J. J. Waiselfisz: Conhecia, mas o desenho que eu propus nao era nem experimental
nem quase experimental, ndo previa nem pré-teste nem pés-teste. O Projeto

Nordeste, diferentemente do Monhangara, ndo tinha “territério exclusivo”,

! Projeto de Ensino Bésico para as Regides Norte e Centro-Oeste (Monhangara) — 1984-1992. (N. do E.)
¢ Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento, instituigdo que compde o Banco Mundial. (N. do E.)
3 Waiselfisz (1988).

* Programa de Expansao e Melhoria da Educagao no Meio Rural do Nordeste Brasileiro — 1981-1985. (N. do E.)
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isto é, area de programa; atuava no amago dos processos de gestdao das
secretarias. Minha proposta considerava o planejamento como atividade
integral, envolvendo diagndstico, execugdo e avaliagdo. Todas as fases devem
estar conectadas, nao podem viver separadas.

Na educacao observava-se o mesmo processo de ultraespecializagcao das
industrias sob o fordismo. Temos duas separagdes, quem planeja é alguém
que nao executa, e quem executa é alguém que néo planeja. O produtor
direto também se torna independente dos produtos. Ninguém assume a
minima responsabilidade pelos produtos que se geram na educagao. Nem
a Secretaria, nem o Ministério, nem as escolas, nem os professores. Se
queremos criar responsabilidade e queremos criar gestdo, temos que
reintegrar as fungoes. Quem planeja tem de saber executar, e quem executa
tem de saber avaliar. E trocar suas praticas a partir de uma avaliagdo. Se
nao for assim, para que serve a avaliacao? Resultados e conclusoes
praticamente acabam se perdendo. Depois que acabou o Monhangara, o
que ficou?

Eu acreditava que nao valia a pena montar projetos especificos, como o
Monhangara, em que um grupo de escolas tem uma pratica e outro grupo
de escolas nao recebe nada. Era necessario intervir no sistema educacional
como um todo. Nao queria avaliar um projeto, queria avaliar a educacao.
Dessa forma, seria possivel saber se o projeto contribuiu ou ndo para a
melhoria da educagao. A proposta era avaliar as escolas e a educagao dos
estados, nao o projeto e um grupo de escolas. Minha proposta inicial era
avaliar a educacao dos estados do Nordeste para depois convencer o
Ministério: ja que ifamos avaliar os estados do Nordeste, porque nao o resto
do Brasil?

Essas ideias foram consideradas avancadas demais. Diziam que nao

funcionaria aqui no Brasil.

Joao Horta: E qual era a visao daquela equipe do Bird?

J. J. Waiselfisz: O Banco Mundial sempre pregou a avaliacao dos seus projetos e

investimentos. Sempre queria projetos-piloto. Por causa disso, a equipe do
Bird afirmou que nao queria avaliacao geral, mas apenas do projeto. Eu
insistia e afirmava que era necessario apontar as contribuigdes das diversas
acoes empreendidas para atingir as metas regionais, estaduais e municipais
e que nao haveria nenhum entrave para que a sistematica e a avaliagdo

propostas se estendessem a outros estados.

Tratava-se, em ultima instancia, de avaliar as gestdes estratégicas dos
sistemas educacionais. Questdes relativas a universalizacdo, a qualidade
do ensino, a competéncia pedagdgica e a gestdo educacional. Em resumo,
avaliar a educacédo. Se admitimos que o eixo central da estratégia de
avaliagdo se encontra nos problemas diagnosticados e nas politicas
formuladas para superar esses problemas, podemos colocar trés questoes

globais que a avalicao deve ter condigoes de responder: Em que medida as
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politicas adotadas possibilitam o acesso a escolarizagdo das criangas e a
melhoria da qualidade? Quais sao as mudancas nas condicoes do trabalho
e nas competéncias pedagdgicas? Em que medida a gestao educacional se

torna mais democrética?

Outro ponto que eu também criticava e tentava mudar era a ideia-chave
de que era importante fazer um projeto-piloto para depois expandi-lo. Eu

era totalmente contrério a isso.
Joao Horta: E qual era a posicao do MEC quanto a essa avaliagao nacional?

J. J. Waiselfisz: Pessoalmente, acho que o Ministério estava atras do dinheiro. Nao
ouvi nenhuma discussao pedagdgica sobre a importancia do Projeto, mesmo
porque quem comandava o Ministério era o antigo Partido da Frente Liberal
(PFL). Talvez houvesse, mas como eu nao fiz parte da equipe que discutiu
o Projeto — apenas fui chamado pelo Bird para discutir a avaliagao —, nao da
para ter certeza.

Joao Horta: O Bird entao nao tinha intencao de oferecer ao Brasil um modelo de

avaliagao nacional?

J. J. Waiselfisz: Desde o inicio, pelo menos na minha experiéncia com o grupo do
Projeto Nordeste, eles nao tinham muita ideia do que fazer. Queriam uma
avaliacdo do projeto igual a que fizeram no Monhangara, na qual o
rendimento do aluno ndo era uma finalidade em si; era um meio para
verificar o andamento do Projeto que atendia apenas a um grupo — nem 181
nacional era. O que eu estava propondo — e iSso esta expresso nos primeiros
documentos do Saeb — era avaliar a educagdo de um pais — ndo de um
projeto, ndo de uma area. Um sistema permanente de avaliacdo da educagao,

que nao se esgotava no rendimento do aluno.

S&o varios os fatores que contribuem para o sucesso da educacao. Nao me
interessava saber quanto tempo o professor gasta passando licdo no quadro;
queria sim que ele refletisse sobre sua prética, pois é isso que faz a diferenga
em educagao. Nao me interessava saber se o professor faz isso ou aquilo.
Porque sei de professores que se dao bem e se dao mal fazendo a mesma
coisa. Nao é a técnica nem a subtécnica que definem o que vai funcionar.
Cada professor tem sua propria salada de frutas. Nao existe pratica melhor

ou pior.

Penso que nao existe uma maquina de ensinar, aquela em que vocé coloca
um insumo, mais um livro e dd um resultado ou produto melhor. Existe
trabalho docente, que tem de ser formulado nas melhores condigoes
possiveis. Coisa que os projetos do Banco nao permitiam. Claro que quem
tem mais grana tem melhores condi¢des, mais insumos, melhores
bibliotecas. Mas isso nao é o definidor de uma melhor aprendizagem.
Educacao nao tem milagres. Nao hé nada que vocé faga agora e que resolvera
tudo em dois anos.
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Joao Horta: E quando aquela sua proposta apresentada ao Bird foi apresentada ao

MEC? Quem encampou a ideia de se discutir essa avaliacdo nacional?

J. J. Waiselfisz: Foi Julio Correia, entdo secretario-adjunto da Secretaria de Ensino
de Primeiro e Segundo Grau (SEPS) do MEC — um pernambucano que depois
virou reitor da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) —, e Madalena
Rodrigues dos Santos, se ndao me engano a chefe de gabinete da SEPS, que
anos depois foi trabalhar no Bird. Os dois haviam participado da experiéncia
de planejamento participativo e autonomia das escolas que implantei em
Pernambuco. Ambos acreditavam nessas ideias e eram contra as ideias do

Bird de avaliar apenas o Projeto.

Joao Horta: Nesse periodo temos dois grandes movimentos acontecendo: os estudos
financiados pelo Inep e conduzidos pelo Heraldo Vianna (estudos em 10,
20 e 39 cidades para validar os testes de desempenho que seriam aplicados

mais tarde), e a discussao do Projeto Nordeste. Como esses fatos se ligam?

J. J. Waiselfisz: Eram movimentos independentes. Nos dois casos, os itens que foram
desenvolvidos pelo Heraldo eram o que havia de comum com a minha
proposta, pois usariamos o que ja havia sido feito, sem inventar nada. Mas

era mais que apenas testar os alunos.

Jodo Horta: Aproveitando o tema do teste, por que foram escolhidas para serem

testadas a primeira, a terceira, a quinta e a sétima séries?

J.J. Waiselfisz: A ideia era usar algo que ja existia, a partir dos trabalhos do Heraldo
que ja utilizavam estas séries, e inclusive os itens que haviam sido
desenvolvidos. Havia um projeto de, a partir do segundo ciclo do Saeb, criar
um banco de itens. O mais importante era o desenho do sistema e aproveitar
os instrumentos disponiveis: os testes da Fundagédo Carlos Chagas, as
pesquisas sobre custo-aluno do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

(Ipea).

Desde o inicio, a ideia era testar o final dos ciclos, como o Saeb comegou a
fazer a partir de 1995. O problema é que naquela época nao se tinha os
instrumentos para isso. O importante nao era avaliar as séries, mas a

terminalidade dos ciclos, ndo importa em que série o aluno aprendeu.
Joao Horta: Por que o Saeb nao incluiu o ensino médio?

J. J. Waiselfisz: Primeiro, porque ndo tinhamos itens para essa etapa. Depois, porque
na época a prioridade era o ensino fundamental, o foco das politicas do MEC.
Mas se pensava sim em avancar para essa etapa. O que eu achava era que

nao daria para, logo de inicio, abarcar tudo.
Joao Horta: E quais as referéncias utilizadas nesse seu modelo?

J. J. Waiselfisz: O formato que eu estava propondo tinha mais a ver com o que o
National Assessment of Educational Progress (Naep), dos Estados Unidos,

estava fazendo. Nossa proposta, inclusive, era muito mais complexa que a
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do Naep. De comum, havia a utilizagdo de testes para os alunos, formulario
do professor e formulério da direcdo. Enfim, tentar abranger o maior nimero
possivel de fatores que pudessem explicar por que o aluno tem dificuldades
de aprender. Voltando ao Monhangara, sua avaliacao tinha mais a ver com
a avaliacao do projeto e ndao com a qualidade; tomava o rendimento do aluno
como medida e ndo como padrao nem patamar referencial; nao julgava se
os resultados foram bons, nem o que o aluno aprendera, nem o que precisava
aprender. Ele apontava se o aluno aprendeu mais ou menos em relagao a
um grupo de controle. Nao havia padrdes educacionais. Queriamos avangar
mais ainda; queriamos ter uma referéncia para a avaliagao, definindo o que
deveria ser o minimo a ser aprendido e o quao distante os alunos estavam
disso. Essa ideia depois foi colocada em pratica no segundo ciclo do Saeb,
em 1993, a partir do trabalho que ja havia sido feito em Pernambuco. Isso
foi a base daquilo que depois foi feito para definir as Matrizes de Referéncia
do Saeb e, posteriormente, as Matrizes Curriculares Nacionais.

Queriamos um sistema no qual fosse possivel transitar de um instrumento
para outro, que nao fosse composto por entidades isoladas. Podia transitar
de custo-aluno para proficiéncia da escola, experiéncia do professor para
competéncia do professor, para modelo de gestdo. Era um sistema de vasos
comunicantes entre si — algo que nao existia naquela época —, a capacidade
de os diversos elementos se conectarem entre si. Os instrumentos do Saeb
de hoje ndo mudaram muito, em termos dos testes e dos questionarios que
propusemos na época. Mudaram sim as técnicas utilizadas, mas as ideias

iniciais com relacao a esses instrumentos permanecem. 183

Os outros instrumentos, que usavam, em parte, algumas das ideias que se

desenvolveram em Pernambuco, foram abandonados.

Todas essas ideias eu também levei, depois da implantagdo do Saeb, para

o Cear4, cuja avaliagado eu ajudei a desenhar.

Joao Horta: Por que a decisao de fazer a avaliacao e nao de fazer medidas pontuais
sobre o rendimento do aluno, sobre o que o professor consegue fazer com
o aluno, o que o diretor esta fazendo na gestao da escola? Pergunto isso
porque hoje grande parte dos testes param na medida, nao fazem nada

mais do que medir.

J. J. Waiselfisz: A proposta que desenhei nao tinha como foco medir o que o aluno
aprendeu. Os estudos do Heraldo Vianna mediam o que o aluno aprendeu.
A nods, interessava ver o que o sistema estava fazendo para o aluno aprender.
O foco passa do aluno para o sistema. Por isso, perguntamos a cada uma
das secretarias o que o aluno deveria aprender, segundo a propria secretaria,
e fomos atréds de medir se o aluno estava aprendendo o que a secretaria
disse que deveria aprender. Nosso problema nao era o que o aluno aprendeu.
Era saber o que fez a secretaria para que o aluno aprendesse o que deveria
ter aprendido. E responsabilidade do Estado para com a qualidade da

aprendizagem. Por meio dos insumos minimos, medimos o que o sistema

Em Aberto, Brasilia, v. 29, n. 96, p. 177-193, maio/ago. 2016



184

esta dando ao aluno, nao o que o aluno aprendeu. Nos estudos de Heraldo,
ao néo se ter como referéncia o que a secretaria quer que seja trabalhado
na escola, foca-se apenas no fato de o aluno ter conseguido ou nao aprender.
Se ele nao aprendeu, o que se faz com o aluno? O que se faz com um sistema
que nao consegue ensinar? A visdo que tinhamos era essa: estamos
pesquisando para ver o que o sistema conseguiu fazer para que o aluno

aprenda. O foco né&o era o aluno, era a rede de ensino.

Joao Horta: Depois da discussao com o Bird, qual o passo seguinte na criagao do

Saeb?

J. J. Waiselfisz: Como o Bird nao concordou em fazer a avaliagao nacional em 1988,

eu convenci o pessoal do Ministério de que valia a pena fazer por conta
prépria a avaliagdo nacional, porque haveria recursos. Sugeri fazer um piloto
para testar os instrumentos que eu havia desenvolvido na proposta ao Bird,

para depois ampliar para todo o Pais. Eles toparam.

Como eu estava no escritério do IICA, sabia que existiam recursos que
poderiam bancar esse piloto. Eu sabia também que havia recursos no
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), por volta de
US$ 900 mil, que, por meio de mecanismos de cooperagdo entre agéncias,
no caso a Organizagao dos Estados Americanos (OEA) e a Organizagao das
Nacoes Unidas (ONU), poderiam ser repassados para o IICA, para financiar
a aplicagao nacional e a implantagao de uma infraestrutura nos estados, a

fim de poder coletar os dados.

Para viabilizar o piloto, conversamos com dois secretérios de Educagao, do
Paranad e do Rio Grande do Norte. Eles ficaram entusiasmados com a
possibilidade de obter dados que ndo possuiam, e imediatamente acertamos
que eles ficariam com a responsabilidade da aplicacao dos instrumentos,
algo que caminhava na diregdo da descentralizacao das agoes. O Julio Correia
topou o desafio e fizemos o piloto em setembro de 1988, na gestao do
ministro Hugo Napoledo. Esse projeto-piloto gerou um relatério assinado
pelo MEC e IICA® em que consta meu nome, como coordenador do estudo,
o nome das quatro pessoas da equipe técnica do MEC — entre as quais o de
Maria Inés Pestana —, e o de cinco consultores que ficaram responsaveis
pelos estudos de custo-aluno, gestao e professor, elementos que, junto com
o teste de desempenho, compunham o Saeb. Nesse relatério sugerem-se
reformulacoes e ajustes nos instrumentos e procedimentos do Sistema. E
importante destacar: toda a equipe do MEC tinha apenas quatro pessoas!

Por isso a cooperacao dos estados era fundamental.

Em 1989, ja estava tudo pronto para a aplicagdo nacional, mas 0s recursos
ainda nédo haviam sido disponibilizados, o que sé aconteceu em meados de
1990, ano em que aconteceu o primeiro ciclo do Saeb. Nesse ano, fizemos

° IICA e MEC (1990).
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em julho uma capacitacao de duas semanas, da qual participaram dois
servidores de cada secretaria de Educacao das 27 unidades federativas, em
Caldas Novas, no estado de Goiés, para capacitar e discutir os instrumentos
e chegar a sua versao final antes da aplicagdo. No final de 1990, fomos a
campo, com a cooperacao dos estados. Para garantir a perenidade do sistema,
produzimos manual de tudo: instrumentos, procedimentos e técnicas de

aplicagao.

Comegamos a constituir uma estrutura em cada unidade federada. Montamos
a equipe: coordenador, aplicadores treinados e capacitados pela prépria
equipe, e a equipe de processamento de dados. Elaboramos os critérios de
validacao: critérios para correcdo da producgdo textual — pois havia uma
produgao textual curta —, instrumentos de controle fundamentais para
monitorar o fluxo de instrumentos de avaliacdo para e a partir da escola;
centenas de coisas, uma longa série de instrumentos. Por fim, a constituicao
da amostra: manuais de amostragem, relacao de turmas, quantidades de
alunos e relagdo de alunos. Eram as préprias unidades federadas que, com
base nas instrugdes, produziam o passo a passo, elaboravam sua propria

amostra.

Tudo isso sem que fosse necessério visitar os estados para verificar os
procedimentos que estavam sendo executados. Eu viajava, mas sé para dar
uma olhada, tirar alguma davida, sem interferir no processo. Houve alguns
erros, alguns desvios; alguns puderam ser corrigidos e outros nao, mas

nada que comprometesse o trabalho. 185

Por causa da greve dos professores na época da coleta, somente Piaui e
Mato Grosso do Sul nao participaram do primeiro ciclo. Mas, no ano seguinte,
os dois estados solicitaram e fizeram a aplicacao do Saeb com recursos

proéprios.

O objetivo era ter um ciclo a cada dois anos: anualmente nao daria tempo
para terminar todo o trabalho de anadlise e divulgagdo dos resultados; trés
anos era muito tempo. Por isso nos fixamos em dois. Se pudéssemos fazer
todo ano, melhor, mas a estrutura nao dava — éramos quatro ou cinco para

fazer tudo.

Jodo Horta: O momento politico vivido na época — redemocratizacao e descentralizagao

— fol decisivo para que os estados aceitassem participar da avaliagao?

J. J. Waiselfisz: Grande parte do que se discutia na época era a passagem de uma
estrutura autoritaria para uma estrutura democratica, mas sem saber muito
bem como fazer isso. Sabiamos o que queriamos quando nos referiamos a
uma educagao democratica, mas nao sabiamos como seria uma estrutura
democratica de gestédo educacional. Os estados queriam esse sistema para
ter acesso a informacoes que nao tinham. Os relatérios do MEC nessa época
informavam, no méaximo, quantas escolas foram construidas, quantas salas,

quantas matriculas e sé.
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Joao Horta: O que se esperava que esses dados provocassem?

J. J. Waiselfisz: Esperava-se gerar uma discussao sobre o fazer educacional. Nos

surpreendeu muito a adesao que teve o Saeb. Nenhuma secretaria gosta
de receber novas tarefas, mas nenhuma disse nao. O pior me aconteceu
aqui em Pernambuco. Tivemos a séria oposicao da Undime, que aconselhou
a néo participagdo de todos os 174 municipios, porque Recife ndo tinha
participado da discussao sobre os curriculos minimos que orientariam a
elaboragao dos itens dos testes cognitivos. No final, conseguimos convencé-
los e Pernambuco participou do Saeb.

Joao Horta: Por que o préximo ciclo do Saeb, que deveria acontecer em 1992, sé

aconteceu em 19937

J. J. Waiselfisz: Houve problemas de recursos: o MEC néao tinha orcamento e nem

havia recursos externos para financiar o ciclo de 1992. Como minha familia
morava em Recife, eu decidi voltar ao estado e perdi contato com o pessoal
do MEC. Mas o Saeb foi realizado em 1993, e, muito importante, dessa vez
financiado pelos proprios estados que queriam continuar obtendo
informacoes sobre a educacao.

Jodo Horta: Mas, em 1995, o senhor volta a ter contato com a equipe do Saeb.

J. J. Waiselfisz: Isso. Em 1995, Maria Inés Pestana me chama porque Maria Helena

Guimaraes Castro, a época presidindo o Inep, queria conversar comigo. Eles
ainda estavam com problemas para finalizar o relatério do ciclo de 1993,
que estava com alguns buracos, principalmente de andlise estatistica, e
queriam a minha ajuda. Se eu sou o pai do Saeb, imagina se iria recusar
fazer o relatério.

Joao Horta: Nos relatérios dos dois primeiros ciclos do Saeb, consta que foram feitas

correlagoes simples entre rendimento e alguns fatores, de modo que seriam

necessarios mais estudos.

J. J. Waiselfisz: Sim, seriam necessarios para aprofundar estudos nas diversas técnicas

de correlagao multipla. Nao quis utilizar técnicas extremamente sofisticadas,
porque achava que ia dificultar a compreensao do relatério. Mas a gente
deveria ter feito o controle estatistico a partir do nivel socioecondémico,
porque explicaria muita coisa. A estratégia que seguimos na época é o que
se chama de incremental: a medida que os ciclos se repetiam periodicamente,
criava-se a cultura da avaliacdo. Para mim, avaliar nao deve ser coisa s6 de
especialista, acho que todo mundo tem de saber avaliar. A pratica avaliativa
tem de se incorporar a pratica cotidiana, criativa. Quem planeja tem de
executar e quem executa tem que ter o poder de avaliar. Cada ciclo tem
que ter uma critica ao ciclo anterior. Coisa que nao existe no Saeb atual,

pois apenas se repete o que foi feito antes.

Joao Horta: Fazia parte dos planos comparar os ciclos entre si? Por que a Teoria de

Resposta ao Item (TRI) so6 foi usada em 19957
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J. J. Waiselfisz: Fazia, mas, em 1990, nao sabiamos ainda como. Isso era para ser
pensado no ciclo seguinte. E essa foi uma das razdes pelas quais me
chamaram de volta em 1995, pois nao havia formas de comparar os dois
ciclos. Nao foram tomadas providéncias para isso. Al comecei a pensar.
Consultando colegas, como o Luiz Pasquali, da Universidade de Brasilia
(UnB), surgiu a ideia de usar a TRI. Mas nao podiamos uséa-la, pois nao
tinhamos mais os alunos que fizeram as provas em 1990 e em 1993. Assim,
desenvolvemos um método para colocar as duas provas, a de 1990 e a de
1993, na mesma escala. Construimos uma amostra representativa de alunos
em seis estados e aplicamos, via modelo balanceado, os itens de 1990 e de
1993 a um mesmo aluno. Isso foi feito rapidamente, com as secretarias

aplicando os testes. O custo foi baixissimo.

Com os resultados em maos, foi feito o equating de quanto representava
cada prova na mesma escala. Foi um método inovador, nao testado antes.
Qual era a parte conceitual do método? Aplicando os mesmos itens ao
mesmo aluno, tenho uma constante — a proficiéncia é constante, pois o
aluno ndo mudou. O que varia é o poder de discriminacdo do item, a
proficiéncia do item e nao da pessoa. Mantenho constante a proficiéncia da
pessoa e mudo a proficiéncia do item. Mas tenho escala de diferenga entre
os itens e entre os testes, juntando os itens num soé teste. Isso foi o que se
aplicou. Portanto, a TRI nédo comegou a ser aplicada em 1995; foi antes,
nesse trabalho que fizemos. Esse método estd documentado, com poucos
detalhes, no relatodrio do ciclo de 1993.° 187

Mas, quanto a forma como se usa a TRI hoje, tenho ressalvas. Como os itens
nao sao divulgados para poder usa-los em aplicagdes futuras com o intuito
de permitir a comparagao entre os testes, fica a duvida: qual é a vantagem
de nao divulgar o item e divulgar o resultado do teste? Como professor, se
me mostram o item que o aluno nao acertou, sei mais ou menos o que fazer.
Prefiro divulgar os itens para o professor ter uma ideia do que pode ter
acontecido a divulgar uma escala abstrata que o professor ndo entende. A
ideia seria divulgar os itens respondidos pelo aluno para que o professor
analisasse e discutisse o que fazer. Penso que é muito mais eficiente

pedagogicamente, ao invés de divulgar escalas abstratas.

Joao Horta: Chegamos em 1995, quando Paulo Renato Souza assume como ministro
da Educacéao.

J. J. Waiselfisz: Como comentei, fui contratado no inicio de 1995. Paulo Renato fazia
questao da avaliagdo desde o inicio de sua gestdo. Tendo criado e
impulsionado o Saeb, eu era considerado figura importante nesse processo.
Considero 1995 o ponto de ruptura: uma cultura de avaliagao se instalando

e enorme interesse das secretarias em continuar com o Sistema.

S Brasil. Inep (1995).
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Preparei um conjunto de oito sugestdoes para o desenvolvimento e a
consolidacdo do Saeb.” Vou ler aqui uns pontos do documento, e depois lhe

passo uma copia, para ser levada para a biblioteca do Inep.

A primeira sugestao, na verdade, era reforgar os aspectos mais importantes
da proposta original, apontando que o Sistema deveria ser patriménio dos
estados e que seria um retrocesso mudar as estratégias ou finalidades do
Saeb sem a participagdo de estados e municipios. Apontava também que,
apesar de ser um indicador relevante, o desempenho do aluno néao era
suficiente, pois diagnosticava uma situagdo sem apontar como supera-la.
Além disso, afirmava que seria possivel a realizagao do seu terceiro ciclo,

ainda em 1995, apesar do curto tempo para isso.

A segunda sugestao envolvia aprimorar o teste cognitivo, e eu apontava a
importancia do uso da TRI para melhorar o ferramental para a construgéo
de itens e sua anélise, argumentando que jé existia competéncia para tal
no Brasil, ainda que pouco desenvolvida: Philip Flecher, da Fundagao Carlos
Chagas, e Ruben Klein, da Fundacao Cesgranrio. Para isso, sugeria duas
estratégias: a mais cara seria contratar as duas instituigcbes para o
desenvolvimento de um banco de 1.200 itens ao custo de quase R$ 300
mil; a outra utilizaria os professores do Distrito Federal, treinados pelo Luiz
Pasquali da UnB, para elaborar itens e depois fazer um pré-teste usando as

equipes dos estados, a um custo inferior a R$ 80 mil.

Outras duas sugestoes envolviam a reformulagao dos questionarios de
gestao e do professor e o desenvolvimento de novos levantamentos (habitos
de estudo e leitura, nivel socioecondmico familiar, participagdo dos pais nos
estudos dos filhos e curriculo familiar). As outras sugestoes envolviam o
aprimoramento dos calculos amostrais, o uso de folhas para leitura 6tica e
a supervisao de campo. Por fim, eu sugeri a inclusao do ensino médio no
Saeb.

Com relagdo ao ensino médio, esse era um desejo do Paulo Renato, muito
influenciado pelo Mares Guia,® que tinha feito, como secretério de Educagao

de Minas Gerais, um sistema de avaliagao que incluia essa etapa.

De qualquer forma, havia um ambiente de avaliacao que nao existia antes
de 1990. Nenhum dos ministros anteriores falou duas palavras seguidas
acerca da avaliagdo. Ja existia uma equipe no MEC que havia feito duas
avaliagbes nacionais, atuando com deficiéncias — mas vinha atuando.
Ninguém no Brasil tinha feito alguma avaliagdo nacional. Nem a Fundagéo
Carlos Chagas, nem a Fundacao Cesgranrio, nem a UnB, nenhuma delas
trabalhou com as secretarias e as 27 unidades federadas, como a equipe

do Saeb. A equipe do MEC era a Unica, nacionalmente, que tinha a expertise

7 Waiselfisz (1995).

& Walfrido dos Mares Guia, secretario de estado de Educagdo de Minas Gerais de 1991 a 1994 e vice-governador de
1995 a 1999. (N. do E.)

Em Aberto, Brasilia, v. 29, n. 96, p. 177-193, maio/ago. 2016



para aplicar o Saeb naquele momento. Apesar disso, optou-se por contratar
outras instituigdes para aplica-lo.

Quero reforcar aqui as duas dimensdes do Saeb, conforme seu desenho
original. A primeira era voltada para dentro do sistema educacional, com o
objetivo de gerar conhecimento sobre a dimensao dos problemas que afetam
o sistema. A segunda, voltada para fora do sistema, buscava envolver a
sociedade civil nos problemas educacionais que afetam a educagao publica.
Uma espécie de prestacao de contas, accountability, do poder publico,

referente a um dos servigos oferecidos a populagao.

Joao Horta: Nessa época havia duas propostas sobre a mesa: a sua e a de Korte e
Nash,® que foram contratados pelo MEC para propor aprimoramentos no
Saeb.

J. J. Waiselfisz: Acho que as propostas nao eram divergentes, as duas abordavam
os mesmos pontos. Era mais uma questao de forma, pois a minha destacava
a participagao ativa dos estados. A outra apontava a necessidade de uma
aplicagao externa para garantir mais controle. O que estava em jogo era
deixar o processo com o MEC e os estados ou repassar para instituicoes
fazerem a maior parte do trabalho, envolvendo a aplicacdo dos instrumentos
e a anélise dos resultados. Outro ponto em jogo era a abrangéncia do Saeb
para além dos testes.

Jodo Horta: Nessa época surge a ideia de accountability, algo que nao era discutido

antes. 1 89

J. J. Waiselfisz: Nos dois primeiros ciclos, a preocupacao fundamental era a de fazer
avaliagOes, ndo prestacao de contas. Isso deu sustentacao para que o Saeb
continuasse avangando. Toda a estratégia que foi montada no primeiro ciclo
foi implementada. Se o préximo ciclo do Saeb ndo acontecesse, haveria o
risco de degringolar tudo. A subida de Paulo Renato, que dava énfase a
avaliagao, fol o que deu sustentacgao para poder continuar avancando, como
comentei com Inés Pestana diversas vezes. A nossa ideia era mobilizar os
estados e municipios, a partir de aplicagdes amostrais. Eu sei que a partir
de uma amostra ndo se implanta o accountability, pois ninguém se reconhece

numa amostra.

A ideia original era apoiar politica e tecnicamente a consolidagao de sistemas
estaduais, para que eles fizessem o levantamento sobre o universo. A nossa
proposta, completamente diferente da que veio depois, era consolidar um
sistema nacional de avaliagao, envolvendo todos os entes da Federagao e
ajudando-os técnica e financeiramente. Era o modelo americano. A nosso
favor havia o fato de que muitos deles aceitavam esse modelo.

O interesse das escolas nao é o interesse do MEC. O Ministério ndo vai dizer

que a escola tem de fazer isto ou aquilo. Isso é com as secretarias estaduais

9 Korte e Nash (1995).
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e municipais. Esse deveria ter sido o papel do MEC nessa época, e ndo o de
pagar para que alguma instituicéo fizesse a aplicagao do Saeb. Teria sido
mais barato e mais eficiente, preservando o direito da integralidade nacional.
Cada estado tem sua o6rbita de atuacdo dentro do sistema, e cada municipio
também oferece sua colaboracao.

Joao Horta: Essa ideia estava presente na Portaria MEC n°® 1.795, de 27 de dezembro

de 1994, editada pelo ministro Murilio Hingel pouco antes da posse do
ministro Paulo Renato.

J. J. Waiselfisz: Sim, essa era a ideia. Cada estado fazendo a avaliacdo de cada uma

de suas escolas, numa época em que nao havia a minima tradicdo em
avaliagdo. Os técnicos de primeiro escaldo do MEC daquela época diziam
que isso era para pais de primeiro mundo; aqui néo iria funcionar. Nao era
verdade. Primeiro, todos os estados fizeram dois ciclos e ficou provado que
podia ser feito. Deviam ter assumido o compromisso de continuar avancando
e apoiando a criacao desse sistema nacional. Ficou s6 na portaria de Murilio.
Nao houve nenhum passo do MEC nesse sentido. Terceirizamos, acabou o
sistema nacional.

Era necessério crescer. O papel do MEC deveria ser o de estimular, discutir
e orientar a criagao do sistema nacional. Nao com todos os estados. O sistema
nacional seria criado com aqueles que tivessem interesse e condigoes de
avaliar o universo das escolas. Que fossem 15,19, 25 etc.; a medida que o
interesse surgisse, 0s outros se incorporariam ao sistema nacional. E haveria
um banco de itens nacional, que poderia ser partilhado por todos. Retiram-
se itens do banco, devolvem-se novos itens — uma troca. Os estados
alimentariam o nacional e o MEC os calibraria, permitindo que todos
trabalhassem na mesma métrica. Assim, estados interessados teriam sua
avaliagcao do universo escolar; os menos interessados teriam sua avaliacao
por amostra de escolas.

Outra diferenca importante do Saeb nacional por amostragem e os sistemas
estaduais refere-se ao carater e a consequéncia da avaliagdo. O Saeb
nacional, apesar de sua sistematicidade, se comporta como pesquisa
avaliativa reiterada no tempo; nao induz per se a mudanga nas unidades
avaliadas. No maximo, fornece insumos para alternativas de superagdao em
que a propria presenga da avaliagdo se converte em poderoso instrumento
indutor de mudancas. Ninguém quer ser fantoche. Com a participacao dos

outros entes, as coisas poderiam ser diferentes.

Joao Horta: O senhor entao acompanhou a aplicagao de 19957

J. J. Waiselfisz: A aplicacao e a anélise dos testes ficaram por conta das fundagoes

Cesgranrio e Carlos Chagas. A primeira ficou com a 82 série do ensino
fundamental e a 32 do ensino médio e a segunda, com a 4@ do fundamental
e a 2% do médio.

Quando os resultados chegaram, fui chamado novamente porque os dados
estavam mostrando que os alunos da 32 série do ensino médio apresentaram
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desempenho inferior aos da 22. Isso nao fazia sentido e queriam que eu
ajudasse a encontrar uma saida. Durante as negociagdes entre as duas
instituicdes, a analise dos resultados foi feita de forma diferente por cada
uma delas, utilizando-se modelos também diferentes. Na época, decidiu-se
deixar de lado o resultado da 22 série e divulgar apenas o da 32. A minha
opinido era de nao divulgar nenhum dos dois, dado que nao se sabia se o
erro estava no segundo ou no terceiro ano, ou em ambos. Sugeri estudar
melhor o que poderia ter acontecido, aprimorar os mecanismos e fazer a

aplicacao no ciclo seguinte. Nao fui ouvido.

Por diversos motivos, a minha situagdo com a ctupula do MEC foi ficando
cada vez mais delicada, e eu resolvi sair. Voltei para Recife e fiz algumas
consultorias, por intermédio da Unesco, em Alagoas e no Maranh&o, com
o objetivo de desenvolver sistemas de avaliacdo. De vez em quando algumas
pessoas ainda me chamam para discutir o tema.

Joao Horta: Considerando sua posicao privilegiada no processo, pelo menos nos
estagios iniciais, o que fez com que a avaliagdo fosse um dos mais longevos
programas do MEC, passando por Sarney,'® Itamar,'! FHC,'® Lula' e Dilma'*?

J. J. Waiselfisz: O Saeb nao foi um instrumento inventado, uma ideia que foi vendida.
Quando foi desenvolvido, ele estava respondendo a uma necessidade muito
grande do momento. A avaliagdo se vendeu sozinha, ninguém teve de fazer
muita propaganda para ser adotada. Essa era a novidade. Sentia-se tanto

sua necessidade que o segundo ciclo foi financiado pelos préprios estados.

Veio a calhar na hora justa, no momento justo. Hora justa porque havia uma
grande virada nas politicas educacionais. Passou-se do quantitativo para o
qualitativo. O problema da oferta, uma grande preocupagao do Brasil, estava
bem encaminhado e os holofotes foram direcionados para a qualidade.
Ninguém sabia muito bem o que fazer e o Saeb foi importante para comegar
a dar algumas respostas, apesar de seus defeitos e problemas. Suas anélises
ajudaram, de alguma forma, a escola a se converter em uma entidade
gestora de politicas e ndo em entidade executora de decisoes. Nesse
momento, frutificou a elei¢ao de diretor e também questdes ligadas a gestao

e democratizagao escolar.

A partir da virada do século, o poder de decisao politica se coloca nas duas
pontas do processo pedagdgico: na formulagdo de grandes metas e grandes
objetivos a serem atingidos em cada momento histérico e no controle e
supervisao dessas metas, a medida que estdo sendo alcancadas e se foram
alcangadas. O Saeb se encaixa nessa segunda parte. A criagcdo de parametros

curriculares respondeu até certo ponto a primeira parte.

19 José Sarney de Aratjo Costa, presidente do Brasil, 1985-1990. (N. do E.)

! Ttamar Augusto Cautiero Franco, presidente do Brasil, 1992-1995. (N. do E.)
2 Fernando Henrique Cardoso, presidente do Brasil, 1995-2002. (N. do E.)

'3 Luiz Indcio Lula da Silva, presidente do Brasil, 2003-2010. (N. do E.)

'* Dilma Vana Rousseff, presidente do Brasil, 2011-2016. (N. do E.)
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Quando encontro um professor, pergunto: como foram no Saeb? O professor
sabe o que ¢, sabe que existe, sabe das metas, é de sua escola. Sabe que é
uma prova e sabe se foi bem, regular ou mal. Mas nao tem como aprofundar
mais nada. A prépria concepgao do Saeb faz isso; gera um cansago pela
utilizacdo de escalas incompreensiveis. Acredito que 90% do potencial do
Saeb néo é empregado.

Acho que se deveria voltar as origens, porque havia propostas muito
promissoras que foram abandonadas pelo caminho. Hoje temos condic¢oes
que nao tinhamos naquela época. As secretarias estdo informatizadas. Nao
temos que mandar computador para as escolas. Podemos pensar alternativas
diferentes para o ensino médio, como os testes adaptativos. Devemos ir
pensando em alternativas como essa. A tecnologia mudou; as técnicas
mudaram. S6 o Saeb que ndo mudou em 25 anos. Acho que o Saeb precisa
Se repensar.

E qual o papel do MEC dentro do Sistema Nacional de Avaliagdo? Acho que
o papel do MEC né&o é vender pacotes nem ser intermediario entre a grande
industria pedagogica educacional do Brasil e a escola. O papel do MEC é
criar e desenvolver competéncias. Introjetar as metas e os objetivos de uma
sociedade democratica dentro da sua propria estrutura. Se queremos criar
democracia, ndo pode ser mediante autoritarismo.

Uma gestdo democratica exige autonomia nas decisdes, participagao nas
decisbes —algo que nao encontro nem no MEC nem nas proprias secretarias.
Os gestores estdo comprando competéncias e passam a depender delas.

7

Mas nao se pode esquecer: o desempenho do aluno é um indicador
privilegiado, mas nao se pode considera-lo suficiente. Como indicador do
processo, diagnostica uma situagdo, mas nao aponta como podemos supera-
la. Para que possamos compreender mais sobre a qualidade do ensino, sao
necessarios outros indicadores que possam explicar as condicionantes extra
e intraescolares; em ultima instancia, é necessdario passar o registro dos
efeitos a consideragao das possiveis determinantes.

Hoje tudo o que interessa é aplicar os testes. O resto é resto. O que interessa
é dar tabelinhas e resultados. A ideia de sistema de avaliagéo se perdeu,
hoje néo existe. O Saeb deveria continuar sendo patrimdnio dos estados,

depois ser aprofundado pelos municipios e, mais ainda, pelas escolas.
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A instituicao do Saeb: marco dos
programas de avaliacao externa
no campo da politica educacional
brasileira

Ana Paula de Matos Oliveira Rocha

BONAMINO, Alicia C. de. Tempos de avaliagdo educacional: o Saeb, seus agentes,
referéncias e tendéncias. Rio de Janeiro: Quartet, 2002. 192 p. (Colegdo Educagao
e Sociedade).

Os programas de avaliacdao externa conduzidos pelos governos federal,
estaduais e municipais possuem um papel relevante para a orientacao da politica
educacional contemporanea e, portanto, tém ocupado lugar central nas agendas dos
gestores publicos. Nao por um acaso, esta tematica tem sido alvo de vérios estudos
académicos; todavia, ndo é facil encontrar publicagbes oficiais ou estudos que
contextualizem a primeira experiéncia de avaliagdo externa no Brasil, a qual foi
precursora dos programas avaliativos atuais.

Tempos de avaliagdo educacional, de Alicia Catalano de Bonamino, doutora
em Educagao e professora do Departamento de Educacéo da Pontificia Universidade
Catolica do Rio de Janeiro (PUC-Rio), apds treze anos de sua primeira edicao, ainda
pode ser considerada a obra mais completa e sistematizada até entao publicada
sobre o intricado processo que deu origem a primeira experiéncia de avaliagdo
externa no Brasil, o Sistema de Avaliagdo da Educagao Bésica (Saeb). A autora
apresenta uma detalhada e rica andlise, com citagdes de fontes primaérias, do processo
de institucionalizagdo do Saeb, oferecendo uma diversidade de informacgoes que
permitem ao leitor ter subsidios para melhor compreender e tecer relagoes
fundamentadas entre o campo da avaliagdo e o das politicas educacionais.

A obra esta dividida em seis capitulos, distribuidos em pouco mais de 190
paginas e se constitui no resultado do estudo empreendido pela autora. No primeiro
capitulo, intitulado “Antecedentes internacionais do Saeb: as primeiras pesquisas
de levantamento e seus desdobramentos politicos e sociolégicos”, é apresentado o

cenario sociopolitico das pesquisas e levantamentos do tipo survey realizados entre
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os anos 1950 e 1970 no ambito internacional, com destaque para os Estados Unidos
da América, com o Relatério Coleman, e para a Inglaterra, com o Relatdrio Plowden.
A autora debate que a presenga de politicas de bem-estar social nos paises
desenvolvidos no periodo pés-Segunda Guerra Mundial propiciou o fortalecimento
de distintos campos da sociologia, como 0s que abordam as desigualdades
educacionais, as teorias da reprodugao social e a nova sociologia. Tais campos de
conhecimento, apesar de suas diferencas tedricas e das criticas recebidas,
reconheciam que as desigualdades no desempenho escolar atingiam de forma macica
as criancas das camadas populares. Diante da contribuicdo desses levantamentos,
foi apontada a necessidade de estudar conjuntamente as relacoes entre o desempenho
escolar e os fatores a ele associados.

No fechamento desse capitulo, a autora sublinha a possibilidade de o Saeb
ter dialogado com essas experiéncias de pesquisa para fins de sua instauracéo, sendo
ele “herdeiro do legado” dos surveys realizados no periodo pés-Guerra.

O segundo capitulo tem como titulo "Antecedentes do Saeb no Brasil”, e
contextualiza a trajetéria do Pais nas pesquisas sociais e educacionais desde os anos
1950 até o final dos anos 1990. O debate empreendido possibilita compreender o
papel que o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep) desempenha atualmente no desenvolvimento das avaliacdes educacionais,
uma vez que apresenta as suas contribuigdes no decorrer de mudangas no cenério
politico e as rupturas em seu arranjo institucional. O entao Instituto Nacional de
Estudos Pedagdgicos recebe destaque da autora pela forga que imprimiu nas
pesquisas educacionais nos anos 1950 e 1960, uma vez que possibilitou o
desenvolvimento mais estavel dos surveys e de pesquisas, sobretudo durante a
gestdo de Anisio Teixeira, entre 1952 e 1964, que configurou o perfil da produgao
desenvolvida pelo 6rgédo. Dentre as marcas que esse educador deixou no Inep, a
autora sublinha o compromisso de estabelecer uma relacao entre a producao de
pesquisa na area das ciéncias sociais e a agao politica no campo educacional, numa
perspectiva regionalizada. A criagao, em 1955, do Centro Brasileiro de Pesquisas
Educacionais (CBPE) e dos Centros Regionais de Pesquisas Educacionais (CRPEs) é
apontada como um importante marco, pois tais centros conferiram subsidios mais
solidos para a implementagao das politicas educacionais. A autora discorre sobre as
contribui¢oes das pesquisas realizadas nesses Centros para a consolidagao do campo
de registros estatisticos e pesquisas sobre a realidade educacional e a articulagéo
que Anisio Teixeira promoveu de intelectuais brasileiros com estrangeiros e
organismos internacionais. Para a autora, esses contatos visavam buscar novas
parcerias e aprendizagem, bem como revelar uma continuidade com as tendéncias
internacionais em termos de orientagdo da pesquisa, seus métodos e objetos de
conhecimento.

Dentre as experiéncias de pesquisa citadas pela autora, cabe destacar uma
das realizadas nos anos 1980, tendo em vista que inspirou, de certa maneira, a
elaboragao do sistema de avaliagao brasileiro. Trata-se da pesquisa desenvolvida
pela Fundacéo Carlos Chagas (FCC), pela Fundacao Cearense de Pesquisa e Cultura
(FCPQC) e pela Universidade Federal do Ceara (UFC) sobre a avaliagdo do rendimento
escolar dentro do Programa de Expansao e Melhoria da Educag¢ao no Meio Rural do
Nordeste (Edurural-NE).
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A autora possibilita ao leitor perceber que ndo had uma linearidade na
instauragao de um programa de avaliacao, apresentando uma detalhada discussao
sobre a reestruturacgao da gestao educacional e das atribuigoes do Estado para com
a educagao na década de 1990, além de apontar acontecimentos politicos e estudos
que possibilitaram a configuracdo do primeiro sistema nacional de avaliagao brasileiro
associado aos processos de descentralizacao e melhoria da qualidade do ensino.

O terceiro capitulo, que tem por titulo “O processo de institucionalizacdo do
Saeb”, apresenta com riqueza de detalhes as varias iniciativas do governo federal
no decorrer da criagao e institucionalizagao do Saeb. A autora realiza a discussao
com base em informacgoes coletadas em documentos e projetos oficiais relativos a
cada um dos ciclos de aplicacao da avaliagao, entre os anos de 1988 e 1997, e em
entrevistas que realizou com gestores publicos e técnicos envolvidos com os trabalhos
do Saeb.

A partir da leitura deste capitulo, a autora nos privilegia com a descrigao das
articulagoes realizadas entre diversos atores institucionais e individuais que
colaboraram para a criacao do Saeb. Estiveram envolvidos diretamente nos trabalhos
deste Sistema professores e técnicos das redes publicas de ensino, representantes
de fundagdes que possuiam experiéncia na area da avaliacdo educacional — com
destaque para a Fundagao Carlos Chagas —, técnicos do Banco Mundial, especialistas
e representantes de demais instancias politicas ou administrativas do Estado.

Na exposigao realizada, cabe antecipar ao leitor parte da discusséo sobre a
criagéo do Saeb, de maneira a convidar a leitura com o propésito de se conhecer a
riqueza de detalhes que Bonamino compartilha em seu livro. Diante dos varios fatos
apresentados, a autora aponta que o inicio do Saeb esté relacionado com uma
demanda do Banco Mundial as autoridades brasileiras para o desenvolvimento de
uma sistematica de avaliagdo a fim de conhecer os impactos do Programa de Educagao
Basica para o Nordeste, conhecido como Projeto Nordeste — Segmento Educagao (VI
acordo MEC/Bird), coordenado pela entdo Secretaria Nacional de Educagédo Bésica
do Ministério da Educagao (Seneb/MEC). Por sua vez, essa demanda foi ao encontro
de pequenas inciativas realizadas no d&mbito do MEC diante do interesse ja existente
do 6rgdo em implementar um sistema mais amplo de avaliagdo da educacédo. Nesse
contexto, em 1988, sem contar com empréstimos financeiros externos, o MEC criou
o Sistema Nacional de Avaliagdo do Ensino Publico de 1° Grau (Saep) e realizou uma
aplicagdo-piloto nos estados do Parana e do Rio Grande do Norte, com o objetivo de
testar a pertinéncia e a adequacgéao dos instrumentos e dos procedimentos do sistema.
Com a falta de verbas para dar seguimento ao projeto de avaliacao, em 1990 foi
realizada a primeira aplicagao formal do ja denominado Sistema Nacional de Avaliagao
da Educagao Bésica, que contou com alocagdo de recursos da Seneb/MEC, apoio do
Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) e do Instituto
Interamericano de Cooperagao para a Agricultura (IICA), além de estimulo por parte
do senador Joao Calmon.

E possivel perceber a atencao de Bonamino na apresentacao dos diversos
arranjos institucionais para a viabilizacao da audaciosa proposta do Saeb, ressaltando

que existiu uma “paternidade dos agentes internos sobre este sistema de avaliacao”
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(p. 94). Isso porque, apesar das propostas do Banco Mundial, houve um esfor¢o dos
técnicos do MEC na defesa de um desenho organizacional descentralizado para a
realizagdo do Saeb, que contaria com um conselho diretor constituido por
representantes do Ministério e das secretarias de educagao estaduais e municipais
que supervisionariam e assegurariam a integracao entre avaliacao e formulacao de
politicas publicas. Essa estrutura defendida pelos técnicos do MEC se manteve nos
dois primeiros ciclos do Saeb, em 1990 e 1993, e visava a um desenho menos
subordinado ao MEC, institucionalizando as equipes locais. A partir de 1992, o Saeb
ficou sob a responsabilidade do Inep, o que nao afetou a estrutura descentralizada
proposta, ficando a analise dos resultados sob a responsabilidade das secretarias de
educagao municipais e estaduais. A oficializagao do Saeb, por sua vez, ocorre em
1994, por meio da Portaria n° 1.795.

No decorrer deste capitulo, a autora transita pelos ciclos do Saeb. O de 1995,
ante a mudanca de governo, demarcou o novo desenho institucional e operacional
do Sistema, que passou a terceirizar parte dos processos e ficando as secretarias de
educagao apenas como apoio logistico na fase de aplicagdo dos instrumentos. No
ciclo de 1997, ano em que o Inep se torna uma autarquia federal, houve a retomada
de alguns processos pelo Instituto, e a autora destaca a criagao interna do Banco
Nacional de Itens. Bonamino finaliza a secdo com uma comparacao entre o Inep dos
anos 1990 e o Inep do tempo de Anisio Teixeira, registrando a relevancia de se
recuperar alguns tragos da experiéncia deste 6érgao quando da gestao do educador.

Nos capitulos quatro, intitulado “Os instrumentos do Saeb (1988-1993)", e
cinco, "Os instrumentos do Saeb nos ciclos de 1995 a 1997”, a autora, a partir de
suas andlises de documentos oficiais, bem como dos depoimentos de diferentes
atores envolvidos nos trabalhos do Saeb, buscou identificar os conflitos e as dinamicas
presentes no campo da avaliagao e na definicao do que e como avaliar, atentando
para os reflexos desses acontecimentos nas tendéncias firmadas nos instrumentos
contextuais e cognitivos utilizados pelo Sistema.

Esses capitulos apresentam detalhes relacionados ao desenho de cada um
dos ciclos debatidos — a saber, 1990, 1993, 1995 e 1997 —, apresentando os atores
envolvidos no delineamento, publico-alvo, redes de ensino participantes, construgao
das primeiras matrizes de referéncia, metodologias e instrumentos utilizados. Com
relacgéo aos ciclos de 1995 e 1997, cabe frisar que sédo considerados como marco de
uma nova fase dentro do campo dos estudos de avaliagdo e do préprio Saeb. Em seu
debate, a autora buscou identificar as referéncias que foram privilegiadas na
construgdo dos instrumentos contextuais e cognitivos e se orientou pela hipétese
de que, para a elaboracao dos testes de desempenho dos estudantes nesses ciclos,
o Sistema priorizou dimensoes da cultura escolar em detrimento de condicionantes
de ordem socioecon6mica e cultural. Dentre as criticas que tece a configuragao dada
ao Saeb, esté o fato de nao terem sido levados em conta os antecedentes deixados
pelas pesquisas de levantamento em educacéo e pelas teorias socioldgicas para se
compreender os complexos nexos envoltos na relacao entre desigualdades
educacionais e desigualdades sociais, de maneira a abarcar as inimeras dimensées

em torno do desempenho dos estudantes.
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O capitulo seis apresenta as “Consideragoes finais”, em que é feita uma
sistematizagdo dos debates empreendidos no decorrer da obra e um balango dos
principais achados do estudo. Sem pretender esgotar as anéalises possiveis, a autora
reitera sua ponderacao de que o arranjo institucional centralizado do Saeb afetou a
capacidade de o Inep contribuir para a prestacgao de assisténcia técnica as secretarias
de educacgdo estaduais e municipais. Além disso, ndo tem possibilitado que o Saeb
seja relevante para gestores escolares, professores e pesquisadores, nem prospectivo
de pesquisas e politicas educacionais que visem contribuir para melhor compreender
ou mudar os diagndsticos realizados.

Por fim, ressalte-se que o livro analisado representa um material indispenséavel
para todos aqueles que atuam no campo da avaliacao educacional ou que buscam
compreender os principios e objetivos do Saeb. As informagdes propiciadas por
Bonamino contribuem para uma reflexao sobre um dos principais projetos do
educador Anisio Teixeira, que era o de ultrapassar o “censo estatistico” para analisar
qualitativamente a educagao em seus “processos, métodos, praticas, contetdo”, com
o intuito de compreender as particularidades de uma dada realidade e colaborar,

por meio de estratégias e politicas, para seu aperfeicoamento ou mudanca.
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Por uma avaliacao do Estado-avaliador

Adriano Souza Senkevics

FREITAS, Dirce Nei Teixeira de. A avaliacao da educagao basica no Brasil: dimensao
normativa, pedagogica e educativa. Campinas: Autores Associados, 2007. 224 p.
(Colecao Educacao Contemporanea).

Instituido na década de 1990, o Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica
(Saeb), realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep), é a expressao da conjugacao da “medida-avaliagdo-informagdo” para
aregulagao da educacéao béasica no Brasil, efetuada de modo centralizado pelo governo
federal. Em paralelo ao fato de ter inaugurado, em ambito nacional, a perspectiva
da avaliagao educacional como estratégia de gestao publica, as transformagoes pelas
quais o Saeb passou representam o processo de consolidacao do Estado-avaliador
na sociedade brasileira.

A andlise acima é de Dirce Nei Teixeira de Freitas, na obra A avaliagcdo da
educagao basica no Brasil: dimensdo normativa, pedagogica e educativa, fruto de
sua tese de doutorado. Publicada em 2007, a obra traz uma retrospectiva da
concepcgao do complexo “medida-avaliagdo-informagdo”, desde meados do século
passado, como a base para a construgdo de um aparato estatal voltado a avaliacdo
e a regulacdo da educagdo basica. Embora sua andlise seja centrada no periodo de
1988 a 2002, sdo frequentes as mencdes as iniciativas que o antecederam. Em
decorréncia disso, o que se apresenta, por fim, € uma narrativa, com alto teor
analitico, das bases histéricas e politicas do que, desde a década de 1990, se conhece
como Saeb.

Nesta resenha, abordaremos cada um dos trés capitulos da obra separadamente:
no primeiro, a autora apresenta um histérico da emergéncia da “medida-avaliagdo”
no Brasil desde meados do século 20. No segundo, discute-se a instituicdo desses

dois elementos como produtores de informacgoes educacionais no campo das politicas
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publicas, em paralelo a consolidagao da avaliagdo em larga escala no Pais. Por fim,
o terceiro capitulo parte das reconstrugdes histéricas empreendidas nos dois
primeiros para centrar-se, mais especificamente, na instituicao de um Estado-
avaliador.

Logo de inicio, Freitas desmente a tese de que o interesse pela avaliagdo para
fins de governanca da educacéao nacional teria sido inaugurado nos anos de 1990,
momento em torno do qual as primeiras iniciativas de avaliacdo educacional em
ambito federal foram institucionalizadas. Em contrapartida, a autora cita indicios de
que h& mais de meio século ja se esbocava a avaliagdo como uma ferramenta de
gestao educacional. No entanto, tais iniciativas, que datam da década de 1930, nao
necessariamente se traduziam nos testes padronizados que conhecemos atualmente,
e sim no fortalecimento dos elementos precursores desses sistemas: a geracao de
medidas quantitativas, tratadas com o uso da estatistica, para a producdo de
informagoes educacionais.

Foi nessa mesma época que se comegou a instituir no Brasil a pesquisa e o
planejamento educacional, atividades que contaram com varias agdes promovidas
pelo governo federal, dentre as quais a criagao do Inep. Desde entao, comeca a se
esbocar o interesse pela avaliacao educacional, como se constata na visao de Lourenco
Filho, para quem a medigao mostrava-se importante para orientar o trabalho
educativo e reduzir o arbitrio e a fantasia. Da mesma forma, Anisio Teixeira, em
1952, declarou suas intengdes a frente do Inep no sentido de “medir a eficiéncia ou
ineficiéncia de nosso ensino” por meio de parametros objetivos que permitissem a
geragao de medidas e de “julgamentos validos”.

A essa perspectiva somou-se o contexto politico pelo qual passava o Brasil.
Entre 1950 e 1963, explica Freitas, imperou a nocao de que a modernizacao da Nagao
perpassava pela reconstrucao da educacao nacional. Para tanto, "medir”, “avaliar”
e “informar” foram vistos como cruciais para a produgdo de diagnésticos e a
orientacdo de intervengoes politico-pedagodgicas. Em seguida, durante o regime
militar, teria preponderado uma légica técnica e econdmica que, embora menos
interessada na promocao da autonomia no setor da educacao, viu na conjugacao da
“"medida-avaliagao” um meio de racionalizar, tutelar e centralizar o planejamento e
a agao educacional. Pouco depois, na primeira metade da década de 1980, investia-
se na criagcao de uma cultura de avaliagdo, explorada mais adiante.

Contou também para a adocao da “medida-avaliagdo” como politica de Estado
o amadurecimento do sistema educacional, para o qual diferentes noc¢oes de qualidade
foram mobilizadas ao longo do século 20. Se, em um primeiro momento, uma
educagao de qualidade implicava, sobretudo, garantir o acesso e a permanéncia de
criangas e jovens nas escolas, foi na virada da década de 1980 para a de 1990 que
outras questoes tornaram-se imperativas, em particular o aprendizado dos estudantes
como uma variavel indispensavel para a mensuragdo da qualidade da educagéao
(Oliveira; Araujo, 2005).

Esse contexto favoreceu o florescimento das avaliacdes em larga escala como
uma importante ferramenta de gestao e, assim, conferiu aos testes padronizados

maior centralidade no campo das politicas educacionais. Nao por acaso, foi na década
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de 1980 que surgiram as experiéncias estaduais de avaliagao educacional. Estas,
por sua vez, ainda que nao possam ser consideradas as precursoras do Saeb, ao
menos prepararam o terreno para o que viria a ser estabelecido como um sistema
nacional de avaliagao da educagao basica.

No capitulo seguinte, Freitas discorre sobre um conjunto de processos que
culminaram na instituicao da “medida-avaliacao-informagao” como meio de
regulagao da educacdo basica, a comecar por uma analise das bases legais de tal
fendmeno. A esse respeito, sdo apresentados os marcos constitucionais, expressos,
por exemplo, nos artigos 206 e 214 da Constituigcao Federal de 1988 — que tratam,
respectivamente, da “garantia de padrao de qualidade” e da “melhoria da qualidade
do ensino” e, portanto, remetem a necessidade de avaliar essa almejada qualidade
— e normas infraconstitucionais, tais como a Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao
Nacional (Lei 9.394/1996). No entanto, antes mesmo da promulgacao dessa lei, um
numero de dispositivos legais, expressos em medidas provisérias editadas pelo
governo federal, ja havia tornado possivel regulamentar o Saeb, em operacao desde
1990. A partir dos elementos apresentados, Freitas resume que “a forca normativa
da avaliagao em larga escala foi condicionada pelo desafio de reformar a gestao dos
sistemas de ensino nos marcos de uma nova regulacao estatal, sendo esta conformada
por um federalismo regido por uma légica pragmaética” (p. 120).

Em paralelo as acdes de regulamentagdo, entrou em cena um rearranjo
institucional que criava e sustentava as condigdes necessarias para consolidar um
sistema nacional de avaliagdo. Primeiramente, essa reforma operou por uma
reestruturagao do Ministério da Educagao (MEC), que culminou na criagdo da
Secretaria de Desenvolvimento, Inovacao e Avaliacao Educacional (Sediae) pelo
Decreton® 1.917/1996. Pouco depois, a Secretaria foi incorporada ao Inep, em meio
a um conjunto de acdes que envolveu a elevacao do Instituto ao status de autarquia
federal, por meio da Lei n® 9.448/1997, com finalidades voltadas para o planejamento,
organizagdo e execucao de um sistema de informacoes, estatisticas e avaliagdes
educacionais. Com essas medidas, criaram-se “as condicoes institucionais e
tecnoburocraticas necessdrias a construgdo do complexo de regulagdo ‘medida-
avaliacao-informagao’ educacional”, nas palavras de Freitas (p. 103).

Para entender esses elementos sob a perspectiva da regulacdo estatal, é
essencial abordar algumas das alteragoes pelas quais o Saeb passou ao longo desse
processo. No inicio, havia a expectativa de que as redes municipais e estaduais se
apropriassem da avaliagao educacional, atuando de maneira proativa na interpretacao
e na disseminagao de seus resultados. Nao por menos, até o ano de 1994, equipes
vinculadas as secretarias de educagdo, nos préprios entes federados, realizavam a
aplicacgéo, o tratamento e a anéalise de dados. Porém, a partir do momento em que
se passou a adotar a Teoria de Resposta ao Item (TRI) para andlise dos resultados,
em 1995, “perdeu-se o horizonte do estabelecimento de uma cultura avaliativa que
tinha como pilar de sustentagédo a formagao de competéncia avaliativa descentralizada.”
(p. 109). Em outras palavras, investiu-se em um know-how centralizado, de modo
a reduzir a participagdo dos entes federados e aumentar o carater exdégeno da

avaliacao.
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Levando em consideracao a instituicao do complexo “"medida-avaliacao-
informacgao” no ambito do Estado central, o terceiro e ultimo capitulo traz evidéncias
e reflexoes acerca da consolidagao de um Estado-avaliador. De inspiragao gramsciana,
a nogao de “Estado-avaliador” remete aos escritos do cientista social britanico Guy
Neave, interessado em compreender a transi¢cdo de uma regulagdo burocrética
centralizada para outra que conjuga formas de controle pelo Estado com estratégias
de autonomia e autorregulacdo de suas instituicoes. Nota-se de antemao que o
conceito de “avaliador” aqui adotado é amplo, tendo suas fronteiras sobrepostas a
prépria nogédo de “regulagado”, que no bojo desse debate ganha relevancia.

Na visao da autora, a ascensao do Estado-avaliador no Brasil se expressa de
diferentes maneiras, dentre as quais citamos: a adesdo subnacional a regulagéo
avaliativa, que, de 1992 a 2002, resultou na iniciativa de nove unidades federativas
de construirem seus préprios sistemas de avaliacao educacional, tendo como principal
referéncia o Saeb; a utilizagao dos resultados das avaliacdes para induzir modificagdes
nas praticas docentes, na gestdo escolar e na formacgao de professores; o
estabelecimento de “uma rede de avaliagdo da educagao basica” a partir de 2003,
com o objetivo de capacitar atores educacionais para conceber, executar e aplicar
seus proprios testes em larga escala (inclusive com repasses de recursos da Unido
para alimentar tais programas); e a criagdo do Exame Nacional do Ensino Médio
(Enem) em 1998 e sua répida e crescente utilizacdo pelas universidades e,
posteriormente, por programas federais.

Em conjunto, essas medidas tém operado no sentido de instituir uma légica
moderna —uma “nova arte” — de gestdo publica, em conformidade com a emergente
governanca politica internacional. Nesse contexto, a cultura de avaliagao estaria
calcada na conjugacao de medidas e informacao para implantar uma “pedagogia de
regulacao de desempenho”, investir no padrdao do “erro minimo”, instaurar uma
Otica estratégica gerencial e induzir e tutelar a participagdo dos envolvidos. No
entendimento de Freitas, trata-se menos de uma reforma de Estado e mais, em
particular, de uma série de modificagdes na administragao publica. Como resultado
disso, houve um “rearranjo institucional e administrativo estratégico para que o
projeto de modernizacao conservadora da sociedade brasileira lograsse ser
hegemonico no Pais” (p. 193).

Conforme se viu, Freitas dedica boa parte da obra para desenvolver o
argumento de que a avaliagdo da educacgdo basica, ao longo da década de 1990,
passaria a ganhar uma centralidade na politica educacional, a ponto de se tornar
uma ferramenta de regulacao estatal sobre os sistemas de ensino. Essa regulagao,
pelo que se depreende a partir da leitura, dar-se-ia pela geragao de medidas que,
monitoradas ao longo do tempo, deslocariam o sentido de qualidade da educagao,
trazendo para a gramatica educacional termos como “eficacia” e “eficiéncia” para
se pensar o desempenho dos sistemas de ensino. Porém, ha de se questionar o
quanto os sistemas de avaliagdao educacional que se desenvolveram entre 1988 e
2002 teriam concretizado, de fato, uma avaliagdo com carater regulatoério.

Com o advento da Avaliacao Nacional do Rendimento Escolar (Anresc/Prova

Brasil) em 2005, o Saeb foi intensamente reformulado. De uma avaliagdo amostral
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do ensino fundamental e médio, para fins de diagnéstico da qualidade do aprendizado
dos estudantes de escolas publicas e privadas em lingua portuguesa e matematica,
passou-se para um sistema composto por duas avaliagoes: a Avaliacao Nacional da
Educagéo Basica (Aneb), que manteve as caracteristicas originais do Saeb, e a Anresc/
Prova Brasil, uma avaliagao censitéria dos estudantes do 5° e do 9° anos do ensino
fundamental publico.

Apos essa reformulacao, o carater regulatério da avaliagdo educacional foi
intensificado, haja vista que o Saeb passou a fornecer medidas e informacoes
educacionais também em nivel municipal e escolar. Essa alteragdo na escala da
avaliacao significou, em outras palavras, que o Estado passou a dispor de dados
sobre cada uma das unidades avaliadas. Mais do que um acréscimo na quantidade
de informacoes geradas, isso representou uma transformacao qualitativa na maneira
de entender e lidar com a avaliagdo educacional no Pais. Exemplo disso é a criagéo
do Indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica (Ideb), em 2007, a qual s¢6 foi
possivel pela instituicdo da Prova Brasil dois anos antes. Por meio desse indicador,
introduziram-se, em ambito federal, os principios da responsabilizagdo educacional,
expressos nas metas estipuladas com base em seus valores. Ora, o que seria essa
definicao de metas, acompanhadas por um monitoramento individual das unidades
escolares, sendo uma regulagao estatal que se desconhecia até esse momento — ou,
nos dizeres da autora, um “controle externo e remoto efetuado pelo Inep/MEC"?
(Freitas, 2013, p. 74).

Em vista disso, trata-se de um esforgo de reflexdao aplicar a discussao
empreendida por Freitas para o periodo que se inaugurou apés a implantacao da
Prova Brasil e do Ideb: serd que o papel desse Estado-avaliador teria sido reinventado
a partir de 2005? Ou seré que tais mudangas foram uma consequéncia natural do
movimento descrito pela autora? Que outras consequéncias a énfase sobre a
regulagao educacional com base nas avaliagdes ensejou no Brasil? Que perspectivas
se abriram desde entao?

Hoje, mais de 25 anos apos a constituigao do Saeb, é o momento de repensar
essa avaliagdo no atual contexto das politicas educacionais. Para isso, contam néo
apenas a experiéncia acumulada por pesquisadores, educadores e gestores no trato
das avaliagdes em larga escala, mas também a aprovagdo de marcos legais, tais
como o Plano Nacional de Educagado (Lei n°® 13.005/2014), que tém colocado em
pauta outros referenciais para se pensar o dito Sistema Nacional de Avaliacao da
Educagao Béasica, em especial no que tange aos indicadores contextuais e a avaliagdo
institucional.

E hora de avaliar o Estado-avaliador. Se, para tal oficio, a obra de Dirce Nei
Teixeira de Freitas nos brinda com uma profundamente analitica e densa reconstrugao
histérica, as respostas para os desafios que se colocam na atualidade dependerao
da reflexao, do engajamento e da atuagao de todos aqueles dispostos a repensar os
rumos da avaliagao educacional no Brasil em prol da participacao social e do

fortalecimento da democracia.
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Por um alargamento da qualidade
educacional: um olhar retrospectivo
para as avaliacoes em larga escala
no Brasil

José Roberto de Souza Santos
Viviane Fernandes Faria Pinto

BAUER, Adriana; GATTI, Bernadete; TAVARES, Marialva R. (Org.). Vinte e cinco
anos de avaliacdo de sistemas educacionais no Brasil: origem e pressupostos.
Florianépolis: Insular, 2013. v. 1, 192 p.

A avaliagdo educacional vem pautando, nas ultimas décadas, tanto no contexto
internacional quanto no cenério brasileiro, as politicas educacionais. Tendo por
objetivo produzir uma reflexao retrospectiva acerca das experiéncias com avaliagoes
sistémicas, a Fundacao Carlos Chagas concebeu e realizou no ano de 2012 o seminéario
“Ciclo de debates — 25 anos de avaliagao de sistemas educacionais no Brasil”, que
reuniu um grupo de especialistas, profissionais e pesquisadores com experiéncia na
area para discutir marcos de referéncia, efeitos e uso dos resultados das politicas
de avaliacdo desenvolvidas no Pais nas ultimas décadas. As discussdes conduzidas
ao longo do evento foram sistematizadas e publicadas em dois volumes.

Esta resenha dedica-se a andlise do volume 1, organizado pelas pesquisadoras
Adriana Bauer, Bernadete Gatti e Marialva Tavares, e corresponde ao primeiro bloco
do seminério, intitulado “Origem e pressupostos da avaliacdo de sistemas”, que
também tratou dos aspectos metodoldgicos e técnicos das avaliagdes de sistemas.
O volume divide-se em trés partes: a primeira retune as falas de quatro palestrantes
e de uma das debatedoras; a segunda é composta pela colaboragao de trés
pesquisadores que, no seminario, atuaram como debatedores; e a terceira, sintetiza
as discussoOes a partir de quatro eixos.

No primeiro texto, “Politica y metaforas: un anélisis de la evaluacién
estandarizada en el contexto de la politica educativa”, Juan Casassus concentra-se
em duas teses: a) a avaliacao é politica, ndo é neutra; e b) a avaliagdo educacional
é uma metafora, nao é literal. As avaliagdes externas em larga escala sao politicas,

em primeiro lugar, porque, na medida em que sao tomadas como uma atividade
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cientifica e que seus resultados sdo traduzidos em numeros, elas atendem a dois
importantes critérios da politica educacional internacional, a evidéncia empirica e
a comparagao, interna e externa. Além disso, em nivel nacional, essas avaliagbes
cumprem o papel de legitimagao e prestagao de contas do governo. Mas néo é so
isso, com a publicizagdao dos resultados e, sobretudo, com a “qualidade” sendo
expressa mediante o desempenho em testes, o Estado a um s6 tempo exerce a fungao
de regulador e controlador remoto das redes de ensino e das escolas. Acrescente-se
ainda que, ao direcionar a discussao sobre qualidade do ensino para os resultados
em testes de desempenho, obstaculiza-se o debate publico sobre a educagao.

Para explicar por que as avaliagdoes externas sao metaforas, Casassus retoma
a definicao de Aristételes, para quem uma metafora é o “processo de nominar uma
coisa com uma palavra que pertence a outra coisa” (p. 29 — traducao nossa). Na
avaliagdo externa, a metafora estaria em considerar os resultados nos testes de
desempenho ou um indicador sintético como equivalentes a qualidade de uma rede
ou de uma escola. Ou seja, utiliza-se uma medida como sendo a expressao da
realidade, nesse caso, a qualidade educacional, do que resulta uma “conversao
metaférica”. Ademais, no procedimento de conversao metaférica, o baixo desempenho
de um conjunto de alunos em um teste padronizado, além de ser equiparado a falta
de aprendizagem deles, é tido também como sinal de deficiéncia do professor, de
ma gestédo e de baixa qualidade da escola.

Em “Possibilidades e fundamentos de avaliagbes em larga escala: primoérdios
e perspectivas contemporaneas”, Bernadete Gatti afirma que as avaliagdes externas
em larga escala se tornaram o carro-chefe das politicas educacionais, de tal modo
que ja ha algum tempo néao se teria uma politica educacional clara. Optou-se por
adotar uma politica de avaliagao, como se esta pudesse constituir agoes pedagdgicas
eficientes.

Apés fazer um balango histérico das avaliagdes educacionais no Brasil e discutir
os primérdios do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica (Saeb), Gatti realiza
andlise critica do que veio a se tornar essa iniciativa de avaliagao. Para a autora, essa
avaliagao perdeu, ao longo do tempo, sua intencéo inicial de producéo de diagndéstico
da educacao, a partir da integracao dos resultados com fatores intervenientes, e de
apoio e didlogo com as redes de ensino. Em seu lugar, sobretudo apds a criacdo da
Prova Brasil e do Indice de Desenvolvimento da Educacao Basica (Ideb), preponderam
as medidas de desempenho nos testes de lingua portuguesa e matematica e 0s
rankings. Apresentadas algumas das contradi¢oes do Saeb, a luz de suas intengbes
iniciais, a autora sugere um conjunto de acoes articuladas que poderiam propor
alternativas ao modelo praticado atualmente, como os estudos meta-avaliativos, a
reflexdo sobre os objetivos e os impactos das avaliagdes, e o aumento do nimero de
trabalhos de pesquisa sobre avaliagdes em larga escala.

No terceiro texto, assinado por Dirce Nei Teixeira de Freitas, “Avaliacao da
educagao basica no Brasil: caracteristicas e pressupostos”, é feita a andlise das
avaliagdes no bojo de uma politica gerencialista que busca na érea econémica seus
pilares, como a gestao baseada em resultados, a quantificagdo e a comparagao de

resultados, a eficiéncia e a eficacia da gestdo e o controle externo.
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Inicialmente, a autora traca um panorama da avaliacao educacional no Brasil,
a fim de demonstrar que, desde a criacao do Saeb, saiu-se de uma situagao que
privilegiava a autonomia dos entes federados para um cendrio de centralizagdo das
decisdes e aumento significativo do controle externo e remoto. A seguir, dando
continuidade as criticas langadas por Juan Casassus e Bernadete Gatti, Freitas
considera que o gerencialismo exercido pelo governo federal mediante o Ideb néao
se manifesta em regulacao apenas junto as redes de ensino, mas chega até as escolas.
Por fim, conclui que o modelo atual de avaliacao pouco contribui para a compreensao
dos problemas educacionais, por nao considerar variaveis fundamentais dentro e
fora da escola.

No quarto texto, "Aspectos metodoldgicos e técnicos: delineamentos assumidos
nas avaliagoes, limites e perspectivas de aprimoramento”, Ruben Klein afirma que,
para que sejam avaliadas a qualidade e a equidade em educagao, é necesséario
quantificar, medir e julgar. Ele cita algumas metas do movimento Todos pela Educacao
a fim de demonstrar que, para seu acompanhamento, podem ser utilizadas varias
fontes, como bancos de dados sobre pesquisas amostrais e censitarias, censos
escolares e avaliagbes em larga escala. Em seguida, apés apresentar de modo sucinto
o Ideb, discute as metodologias empregadas para calcular as taxas de conclusao,
movimentagao e fluxo escolar.

Ao discutir as “avaliacdes cognitivas”, enquanto expde os aspectos
metodoldgicos destas, Klein apresenta um conjunto de aperfeicoamentos necessarios,
a saber: 1) ampliacao do Ideb para escolas privadas e para escolas com menos de
dez alunos; 2) expansao do Saeb/Prova Brasil para o 3° ano do ensino fundamental
(a época do texto, ainda nao havia a Avaliacao Nacional da Alfabetizagdo) e inclusao
de ciéncias; 3) aprovagao de curriculo nacional que serviria de base para as avaliagoes;
4) construcao de testes adaptativos no computador; 5) ampliacdo do Banco Nacional
de Itens (BNI); 6) compatibilizacdo da escala de proficiéncia do Saeb com a nova
escala do Exame Nacional do Ensino Médio (Enem).

No quinto texto, que encerra a parte 1, "A experiéncia em avaliagdo de sistemas
educacionais: em que avangamos?”, Maria Inés Pestana, apés contextualizar a politica
educacional brasileira nas décadas de 1980 e 1990, problematiza as avaliagoes de
sistemas educacionais, surgidas em um contexto de busca de eficiéncia das
instituicdes escolares e de redefinigao do papel da Uniao, que marca os anos 1990
e 2000. A autora atesta que o modelo de avaliagao inicialmente proposto pretendia
arecolha de informacoes de contexto, insumos, processos e produto e buscava prover
os entes federados com esses dados e afirma que isso mudou a partir de 1995,
quando o monitoramento da qualidade da educagao ganha forca e o didlogo com as
redes de ensino é reduzido.

Defendendo que um sistema de avaliagdo é na verdade um sistema de
provimento de informacoes educacionais, Pestana argumenta que a avaliagao nao
é um fim em si mesma, j& que implica intervengoes a partir das informacdes que
gera. Mas, para orientar a intervengdo, é preciso clareza quanto a compreensao

sobre qualidade que, se néo é absoluta, pode ser amparada em escolhas justificadas.
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A parte 2, intitulada “Aprofundando o debate”, é composta por trés textos
elaborados por pesquisadores que atuaram como debatedores no evento
supramencionado.

No primeiro texto, “"Notas sobre a avaliagcao da qualidade de sistemas
educacionais”, Maria Angélica Pedra Minhoto, tomando por inspiragdo a fala de
Ruben Klein, recoloca a questao das taxas de conclusao e evasao escolar, numa
perspectiva que leve em conta fatores que reconhecidamente interferem no
desempenho escolar, como nivel socioeconémico e escolaridade dos pais, e outros
que possibilitariam retratar melhor a questdo da equidade, como género, etnia e
estrato social.

Ap06s breve discussao sobre pesquisas que apontam para influéncia de fatores
extra e intraescolares no desempenho académico dos alunos, o que demonstraria a
complexidade na determinagdo da qualidade escolar, a autora langa uma critica
contundente ao modo simplista e reducionista com que o governo brasileiro trata a
qualidade escolar por meio de indicadores como o Ideb. Esse simplismo, em nada
ingénuo, por um lado, revelaria a pouca disposi¢éo do Estado em pautar e enfrentar
problemas e contradicoes da realidade que sao determinantes para a qualidade
educacional; por outro, parece ser um modo de ocultar tais problemas e contradigoes,
contribuindo para que a extrema desigualdade (também na escola) seja perpetuada.

A seguir, Joao Luiz Horta Neto, em “Ideb: limitacdes e usos do indicador”,
discute as fragilidades técnicas e politicas do Ideb e os possiveis efeitos das avaliagoes
em larga escala e desse indice, especificamente. Em primeiro lugar, citando José
Francisco Soares (2012),! Horta Neto pdée em suspei¢do o modo como os resultados
nos testes entram na composicao do Ideb. Em segundo lugar, ainda citando Soares,
chama a atencao para o elevado percentual de nao participagao nos testes de
desempenho, o que possivelmente causaria imprecisdo no célculo do indicador. Em
terceiro lugar, salienta que se nao forem considerados os efeitos socioeconémicos
no calculo do indicador, como de fato ndo sdo, haveria uma situagao de injustiga com
as escolas avaliadas. Por fim, apresenta uma limitagédo politica, o ndo fortalecimento
do pacto federativo, j4 que, com a decisdo unilateral do governo federal em medir
o desempenho dos alunos e divulgar seus resultados por escola, pouco se contribuiria
para o regime de colaboragéo. Para concluir, apresenta alguns possiveis efeitos das
avaliacoes em larga escala e do Ideb nas redes de ensino e nas escolas, como a
expansao das iniciativas préprias de avaliagbes municipais e estaduais, as politicas
de bonificacao de professores, o treino para os testes, o estreitamento curricular e
a criacao de um mercado educacional.

No terceiro e ultimo texto da parte 2, Maria Alba de Souza, em “O uso dos
resultados da avaliacao externa da escola: relacao entre os resultados da avaliagao
externa e a avaliagdo interna dos alunos”, pauta o necessario didlogo entre avaliagoes,

sob pena de se perder seu potencial formativo. Apds percorrer o tema da avaliagao,

! Enem no Ideb? Oportunidade ou manipulagdo? Publicado em: 26 ago. 2012. Disponivel em: <http://www.schwartzman.
org.br/sitesimon/?p=3855&lang=pt-br>.
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conclui que o maior desafio do Saeb/Prova Brasil hoje é a disseminacdo das
informacgdes. Para ela, é preciso que a linguagem empregada na divulgagdo dos
resultados seja de dominio das escolas, a fim de que elas utilizem esses resultados
na melhoria de seu trabalho.

Partindo do principio de que as avaliagdes externas podem contribuir para a
melhoria da atuagdo dos docentes em sala de aula, a autora é enfatica na afirmacéo
de que as escolas precisam se apropriar dos resultados dessas avaliagdes, mas, para
tanto, é necessario que estes sejam inteligiveis. Nao a toa, considera que o grande
noé da avaliagao € a utilizagdo da informacéo.

Na parte trés, “Sistematizando o debate: limites, desafios e possibilidades das
avaliagoes de sistemas educacionais”, Adriana Bauer retoma todos os textos e da a
eles unidade. Para isso, sintetiza as discussoes a partir de quatro eixos: temas
recorrentes, convergéncias, controvérsias e questoes em aberto.

No primeiro eixo, foram destacados os objetivos das avaliagdes educacionais
e suas funcodes, a ideia de que foi criada no Brasil uma espécie de cultura da avaliagao,
a interface entre avaliacdo e curriculo, o conceito de qualidade educacional e as
possibilidades de monitoramento dessa qualidade mediante as avaliacoes de sistema,
dentre outros. No segundo, destacou-se a necessidade de incorporacao de outros
elementos as medidas de desempenho, pois, para avaliar a qualidade do ensino no
Pais, é preciso incorporar outros elementos as medidas de desempenho, tao
preponderantes atualmente. Quanto as controvérsias, Bauer deu relevo ao uso ou
nao dos resultados das avaliacdes de larga escala pelas escolas, porque parte dos
palestrantes e debatedores considera essa avaliagdo como instrumento de gestao,
nao se prestando bem ao trabalho das escolas; enquanto outros defendem que, se
esses resultados nao forem assumidos no interior das unidades de ensino, estariam
sendo subutilizados. Finalmente, a autora sugere que, além dessa questao, a
existéncia ou nao de uma politica educacional e a criacdo de modelos de meta-
avaliacéo sao temas ainda em aberto.

Compreende-se que um dos aspectos que liga todos os textos da obra é o
apelo para que as avaliacoes externas em larga escala deixem de focar apenas os
testes de desempenho, passando a divulgar indicadores de avaliagao institucional,
como contexto, insumos e processo. Além disso, a qualidade nao pode ser reduzida
a resultados em testes padronizados ou a um indice, como o Ideb, sob pena de induzir
os atores envolvidos com a educagao a buscar ou justificar solucdes parciais e
superficiais, como se disso resultasse a melhoria na educacao.

A obra em questao é de fundamental leitura para pesquisadores, gestores
educacionais, estudantes e demais interessados no tema da avaliagdo educacional
que desejam compreender, a partir de uma perspectiva histérica, as intengoes e as
contradicdes das avaliagcdes externas em larga escala, centrais para a politica

educacional brasileira.
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As avaliacoes em larga escala no
Brasil: consequéncias para as redes
de ensino, para o curriculo e para a
formacao de professores

Viviane Fernandes Faria Pinto
José Roberto de Souza Santos

BAUER, Adriana; GATTI, Bernadete (Org.). Vinte e cinco anos de avaliagao de
sistemas educacionais no Brasil: implicagbes nas redes de ensino, no curriculo e
na formacao de professores. Florianépolis: Insular, 2013. v. 2, 296 p.

Faz pouco mais de 25 anos desde a primeira aplicacao do Sistema de Avaliagao
da Educagao Basica (Saeb). Desde entdo, diversas iniciativas de avaliagdo passaram
a ocupar importante papel nas discussoes em torno da educacao. E, portanto, no
contexto em que se completam 25 anos da iniciativa que marcou a avaliagao
educacional no Pais que se insere o livro Vinte e cinco anos de avaliagdo de sistemas
educacionais no Brasil: implicagées nas redes de ensino, no curriculo e na formagao
de professores. Da compilacao dos textos e das reflexdes oriundos de um ciclo de
debates promovido pela Fundacao Carlos Chagas, em 2012, resultou uma obra em
dois volumes sobre as experiéncias brasileiras com as avaliagdes sistémicas.

No volume 2, organizado pelas pesquisadoras Adriana Bauer e Bernadete
Gatti, sdo discutidas as possiveis consequéncias das avaliagdes em diversas
dimensodes da acao educacional. Dividido em quatro partes — 1) Implicagoes das
Avaliagoes de Sistemas Educacionais; 2) Aprofundando o Debate; 3) Intervencoes;
e 4) Consideragoes Finais —, o documento aborda como a avaliagao tem se articulado
a gestao, ao curriculo, a formagao docente e ao cotidiano das escolas, além de reunir
andlises de algumas experiéncias relacionadas a avaliagdo externa nos estados e nos
municipios.

No primeiro texto, “"Sistemas de avaliagcao e reforma educacional:
possibilidades”, Manuel Palacios da Cunha e Melo examina as conexdes entre gestao
e politicas da educacéo béasica e a expansao das avaliagbes em larga escala no Brasil,
identificando o contexto dessa expansao e os aspectos que qualificam as mudancas
nesse cendrio. Para o autor, esta em curso no Pais uma reforma educacional em que

a avaliacao desempenha um papel central. Entre os desafios colocados para a
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avaliacao, Palacios aponta a falta de um curriculo claro e a necessidade de se criar
sistemas de comunicacao efetiva, de forma que os resultados das avaliagoes sejam
adequadamente apropriados. Além disso, analisa aspectos referentes a fidedignidade
e a validade das medidas produzidas pelas avaliacoes e, também, a necessidade de
ampliar a participagdo docente na discussao sobre a qualidade da educagéao e sobre
o papel dos professores para a consecucgao dessa qualidade. Coloca-se, ainda, a
indispensavel participacao da universidade para o desenvolvimento de uma cultura
educacional voltada a “eficacia do direito a educacgao” (p. 39).

Em “Avaliacao educacional no Brasil 25 anos depois: onde estamos?”, Alicia
Bonamino realiza uma importante discussao sobre o desenvolvimento das avaliacoes
educacionais no Pais, destacando padroes e mudangas em tais iniciativas. Nessa
andlise, a autora identifica trés geragoes de avaliagao: as de 1* geragao, com objetivos
diagnosticos; as de 2° geragdo, que se caracterizam pelos subsidios as politicas de
responsabilizacdo de consequéncia simbdlica; e as de 3% geracdo, em que o foco se
desloca para as estratégias de responsabilizacdo. Bonamino avalia que, passados 25
anos de experiéncias de avaliagado, e, apesar dos efeitos indesejaveis delas
decorrentes, o Brasil aprendeu a valorizar os dados para orientar agoes relacionadas
a qualidade do ensino. A autora conclui suas reflexées indicando que, caso o estudo
da avaliacdo de sistemas de ensino e a interpretagao de seus resultados integrem
os cursos de formagao inicial, esses anos de experiéncia acumulada terdo muito a
contribuir para a educacao.

No terceiro texto, “Avaliagdo externa e em larga escala no ambito do Estado
brasileiro: interface de experiéncias estaduais e municipais de avaliagao da educagéo
basica com iniciativas do governo federal”, Sandra Zakia Souza ressalta que a
emergéncia da avaliagao educacional no Brasil seguiu uma tendéncia internacional,
adotando-se como tdnica a verificagdo do desempenho por meio de testes, cujos
resultados sdo compreendidos como evidéncia de qualidade. Souza afirma ainda
que, nas esferas estaduais e municipais, observa-se uma inclinagao ao
desenvolvimento de politicas de responsabilizagdo, incluindo bonificagdes e
premiacdes. O movimento em torno da avaliagdo se insere em um contexto mais
amplo, onde ela se constitui como sistematica de gestdo baseada em um modelo de
quase-mercado, o que, na visdo da autora, é incompativel com a concretizagdo do
direito a educagao. Para Souza, delinear propostas de avaliagdo que se aproximem
do pressuposto da educacao, enquanto direito de todos, torna-se um desafio.

Romualdo Portela de Oliveira, em “A utilizacao de indicadores de qualidade
na unidade escolar ou porque o Ideb é insuficiente”, analisa os usos conferidos ao
Indice de Desenvolvimento da Educagao Bésica (Ideb) no ambito das politicas
educacionais, explorando seus alcances e limites. Nesses termos, o texto questiona
até que ponto o Ideb pode ser um definidor de qualidade da educacéo. Para o autor,
os elementos que constituem o Indice — proficiéncia em leitura e matematica e taxa
de aprovacao — sao importantes, mas nao podem ser tomados como objetivos da
educagdo no Pais. Considerar o Ideb, portanto, como um indice de qualidade seria,
nas palavras do autor, “uma simplificacao grosseira do que se espera da educacao

escolar” (p. 92). Ha de se destacar que o Ideb nédo problematiza as condigbes
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econdémicas em que ocorre o processo educativo, além de desconsiderar os sistemas
de iniquidades nos quais o campo educacional no Brasil se situa. Ao concluir, o autor
pondera que, sem esse debate e sem a clareza sobre o que queremos da educagao,
nossos indicadores nao serao capazes de colaborar na inducao de uma educacao de
qualidade.

No quinto texto, Elba Siqueira de Sa Barretto, em “Politicas de curriculo e
avaliagao e politicas docentes”, retoma questdes suscitadas em uma pesquisa acerca
das politicas de formacao docente, abordando, a partir dos dados do estudo, aspectos
da relacao entre modelos de gestdo de curriculo e carreira docente e modelos de
avaliagdo de resultados. Partindo de uma andlise dos desdobramentos das politicas
educacionais, a autora ressalta que, a partir de 1980, se disseminou a organizacao
do ensino por ciclos com o objetivo de melhorar sua qualidade e de diminuir a evasao
e a repeténcia. Nesse contexto, os conteudos curriculares tornaram-se pouco
especificos, e o suporte que deveria acompanhar a politica nao se efetivou.

Embora a politica de ciclos tenha aumentado os anos de escolarizagao, nao
se pode afirmar que tenha sido suficiente em termos de garantia da qualidade.
Diante desse quadro, medidas foram adotadas para garantir a melhoria da educacao;
contudo, afirma Barretto, as avaliacdes padronizadas passaram a ser o elemento
principal de regulagéo das politicas, e a qualidade foi reduzida a um bom resultado
no Ideb. Além disso, a adogdo desses padroes de resultado tem gerado efeitos
indesejaveis, tornando invisiveis questdes caras a qualidade da educacéo. A autora
indica a necessidade de superagao do viés instrumental privilegiado pela ideologia
economicista neste campo.

Em “Politicas estaduais de responsabilizagao: buscando o didlogo”, Nigel
Brooke propoe uma reflexdo a partir das criticas de estudiosos e pesquisadores as
propostas de responsabilizagdo atreladas a avaliagdo, especialmente por meio da
andlise do dossié “Politicas Publicas de Responsabilizagao na Educagéo”.! Situando
sua discussao no reconhecimento de que a avaliacao no Brasil passou a ocupar um
lugar central na condugdo da politica educacional, o autor observa uma tendéncia
a adogéo de uma filosofia de gestao baseada na accountability.? Segundo ele, a adogao
de politicas de responsabilizagdo vem provocando um movimento de resisténcia
expresso em criticas que podem ser compreendidas em dois grupos: doutrinérias e
pragmaticas.

Para Brooke, os autores que conduzem as criticas doutrinérias se recusam a
reconhecer a relevancia de conceitos da administracdo na gestdao dos sistemas,
impossibilitando o estabelecimento de didlogo com os responsaveis pela condugéo
dessas medidas. Quanto as criticas pragmaticas, ele sinaliza que elas podem propiciar
a abertura do didlogo pelo fato de serem baseadas em evidéncias empiricas. O autor
finaliza seu texto indicando que, no Brasil, faltam pesquisas que mostrem de forma
mais clara e objetiva a relagao entre as politicas de responsabilizagdo e seus resultados

positivos ou colaterais, para evitar o que ele denomina de “radicalizacéo precoce de

! Publicado na revista Educagdo & Sociedade, Campinas, v. 33, n. 119, jan./jun. 2012.

2 0 conceito circunscreve-se a ideia de prestagao de contas e de responsabilizagdo que estdo associadas as politicas de
avaliacao em larga escala.
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posicoes” (p. 144). Para o autor, essa radicalizacdo nao favorece uma avaliagao
objetiva das politicas de responsabilizagdo, bem como dos meios necessarios para
minimizar seus efeitos indesejaveis.

No ultimo texto da parte 1, "Caminhos da avaliagdo de sistemas educacionais
no Brasil: o embate entre a cultura da auditoria e a cultura da avaliagdo”, Luiz Carlos
de Freitas se propoe a trazer contribuigoes de distintas perspectivas como alternativas
a atual cultura hegemonica da auditoria. Para Freitas, o inicio da introdugdo de
sistemas de avaliacdo no Brasil pode ser compreendido como um periodo ingénuo
em que se discutiam as possiveis formas e o uso das avaliagdes, no sentido de se
oferecer apoio ao desenvolvimento de politicas publicas. Para o autor, esse periodo
difere substancialmente do momento atual, em que prevalece a cultura da auditoria,
caracterizada pela subordinagdo das questoes da qualidade a l6gica da administragdo
com énfase no controle. Nesta perspectiva, sistemas estatisticos complexos apoiam
a ideia de responsabilizacao, na qual o foco se desloca do processo aos resultados,
gerando uma série de efeitos indesejados.

De maneira oposta a cultura da auditoria estda o que Freitas define como
confianga relacional. Nessa proposicdo, a participagdo social agrega, além de
beneficios materiais, recompensas psicolégicas associadas ao trabalho, como o
respeito, a consideragdo com os outros, a integridade, etc. Segundo essa proposta,
o Estado constitui um dos polos de negociacao, e a escola, outro. Essa compreensao
abre espago para a autonomia da escola na definicdo de seu projeto educacional,
que, necessariamente, precisa ser tornado publico e transformado em compromisso.
Essa responsabilidade nao se limita a escola, mas se estende aos meios publicos que
precisam lhe garantir as condigdes para a exequibilidade do projeto. Em sintese, os
esforgos da escola, da comunidade e do Estado precisam ser integrados, contemplando
acoes de curta e longa duragao, uma vez que, nas palavras do autor, “néo ha atalhos
para a boa educacgao” (p. 166).

A parte 2 do livro, intitulada “Aprofundando o debate”, retine quatro textos
oriundos das discussdes desenvolvidas durante o evento. O primeiro deles, "As
relagdes entre curriculo, pedagogia e avaliagdo no contexto das avaliagdes de sistemas
educacionais”, de Jefferson Mainardes, procura discutir as relacbes entre os trés
elementos no atual contexto. No que se refere as avaliagoes de sistemas educacionais,
o autor parte da premissa de que elas sdo necessarias, porém, ao longo dos ultimos
25 anos, no Brasil, o desenvolvimento dessas agdes esteve associado a outras politicas
que fortaleceram modelos pedagogicos baseados no desempenho. Em um contexto
em que a escola tem o papel de garantir a promogao da igualdade, a avaliagao faria
sentido se aplicada em sua dimensao diagndstica para a intervengao pedagogica. O
autor conclui que as politicas de avaliagdo de sistemas e de formulagao de indicadores
trazem resultados e consequéncias e, ainda que possuam aspectos positivos, no
geral, elas nao tém conduzido a avancgos significativos para a construgdo de uma
educagao democrética.

O texto de Flavia Obino Corréa Werle, “Experiéncias do estado do Rio Grande
do Sul em destaque: interfaces com as politicas de avaliagdo federais”, problematiza

a articulagao das redes municipais do Rio Grande do Sul diante das avaliagbes em
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larga escala. Para isso, a autora recupera dados de uma pesquisa sobre as leis que
criaram sistemas municipais de ensino no estado e analisa agdes dos municipios
gauchos, identificando diferentes modalidades de monitoramento e experiéncias de
criagéo de sistemas proprios de avaliacdo pelas redes.

Na andlise, identificou-se que parte significativa dos municipios que criaram
seus sistemas de ensino o fizeram sem mencionar o desenvolvimento de sistemas
de avaliagdao e monitoramento ou, quando muito, reproduziram artigos de leis
nacionais sobre o tema, fato que evidencia pouca autonomia no campo da avaliagao.
Embora, no geral, as leis analisadas nao fagam referéncias claras ao monitoramento
e a avaliagdo, tais processos sdo criados e desenvolvidos na préatica, nao
necessariamente com o desenvolvimento de testes, 0 que se observou em algumas
experiéncias municipais. Contudo, a falta do respaldo legal expoe certa fragilidade
desses sistemas.

No terceiro texto, “"Necessaria meta-avaliagdo das politicas de avaliagdo”,
Alvaro Moreira Hypdlito traz uma importante reflexdo sobre a necessidade de se
examinar essas politicas no Brasil, porque, embora muito se discuta em relagédo a
elas, os gestores pouco tém se dedicado a analisa-las. O autor destaca que varios
sistemas de avaliacdo internacionais em que se baseiam os sistemas brasileiros tém
sido questionados e pondera que, decorridos quase 30 anos de investimentos em
avaliacao, os ganhos para o Pais foram irrelevantes, quica indcuos. Questiona, ainda,
a ideia de que o desenvolvimento de politicas educacionais baseadas em evidéncias
esteja restrito aos dados quantitativos, ao passo que ha muitos estudos qualitativos
importantes que poderiam contribuir para a formulacao delas.

Fechando a parte 2, Luciola Licinio Santos, no texto “A avaliagdo em debate”,
traz uma importante analise acerca dos limites das avaliagdes sistémicas na educagéo
basica, com base em seu olhar de formadora e pesquisadora do campo do curriculo.
Para ela, embora os pesquisadores da area de avaliagdo mostrem uma real
preocupacao com a educacao, as propostas baseadas em rankings e premiacoes
deslocam o foco do processo para o resultado, contribuindo para alterar os significados
de ser professor e aprendiz. A autora reconhece o papel fundamental da avaliacao
como parte do planejamento educacional, mas entende que as criticas ao sistema
de avaliagao se assentam na orientacdo assumida por essa politica quanto a
pressupostos competitivos e de mercado. Ela também defende a ideia de que é
preciso recontextualizar a avaliagdo, deslocando o foco dessa politica da gestao para
o ensino e observando as contribuigdes que as avaliagoes sistémicas possam dar as
préaticas cotidianas.

A parte 3, intitulada “Intervengbes”, reune temas cadentes da avaliagao
discutidos pelos debatedores, comentadores e especialistas que participaram do
evento. Nesse sentido, discorre sobre caminhos alternativos as avaliagoes realizadas
no Brasil e aponta questdes importantes, como aquelas ligadas aos aspectos
metodoldgicos, as politicas de bonificagcdo e ao uso dos resultados, por exemplo.

A parte 4 do livro é composta por dois textos. O primeiro deles, “Relacoes
entre formacao docente, curriculo e delineamento dos sistemas de avaliagdo: sintese

de um debate”, organizado por Adriana Teixeira Reis, apresenta o resultado das
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discussoes de grupos de trabalho propostos no evento que se dedicaram a refletir
sobre temas importantes, tais como as relagoes entre formacao, avaliagao do professor
e politicas docentes e entre curriculo e avaliacdo; o planejamento e a gestao dos
sistemas de avaliacao; e os desafios colocados para o desenvolvimento das avaliagoes
sistémicas.

Finalizando a obra, Adriana Bauer, no texto "Limites, desafios e possibilidades
das avaliacdes de sistemas educacionais: contribuicoes do ciclo de debates para as
politicas de avaliagdo”, retoma, sistematiza e ilumina questdes cadentes a avaliagdo
suscitadas ao longo do evento, sinalizando aspectos que carecem de maior reflexao,
como meio de ampliar as possibilidades para alimentar o escopo de conhecimento
na area.

Compreende-se que a obra em questao oferece elementos esclarecedores
sobre os movimentos que impulsionaram a emergéncia das avaliagdes sistémicas
no Brasil e fomenta reflexdes acerca de seus efeitos, situando o leitor em relacao
aos principais conceitos da avaliagao educacional, ao passo que poe em tela seus
pontos polémicos, suas fragilidades e suas potencialidades. E considerada, portanto,
uma obra significativa, e a sua leitura recomendavel para todos os que investigam

a educacao, e, em especial, as politicas de avaliacgao.
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sobre avaliacao externa
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ALVES, Fatima. Politicas educacionais e desempenho escolar nas capitais brasileiras.
Cadernos de Pesquisa, v. 38, n. 134, p. 413-440, maio-ago. 2008. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/cp/v38n134/a0838134.pdf>.

A relacdo existente entre as politicas publicas e o desempenho das redes de
ensino das capitais brasileiras é analisada com base nos dados relativos ao rendimento
de alunos da 42 série (5° ano) do ensino fundamental nos ciclos do Sistema de
Avaliagao da Educagao Bésica (Saeb) de 1999, 2001 e 2003. Para tanto, usaram-se
modelos multiniveis de classificacdo cruzada para dar conta da relacdo entre
rendimento de alunos, redes de ensino e anos em que foi feita a avaliacao,
controlando-se o nivel socioeconémico dos alunos e a composigdo social das redes
de ensino. Os resultados apontam que o melhor desempenho dos alunos das redes
de ensino das capitais brasileiras esta associado a politicas envolvendo processos
de escolha meritocratica de diretores, autonomia financeira das escolas,
implementacao de sistemas de avaliacdo, atendimento em educacao infantil e
formagao superior de docentes.

ANDRADE, Renato Judice de. Qualidade e equidade na educagao basica brasileira:
as evidéncias do Saeb 1995-2003. 230 p. Tese (doutorado em Educagao) — Faculdade
de Educacéo, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2008. Disponivel
em: <http://www.bibliotecadigital.ufmg.br/dspace/handle/1843/FAEC-84KHTV>.

Para caracterizar a qualidade e a equidade do sistema de educagédo bdsica
brasileiro, sao utilizadas as informacdes obtidas ao longo de cinco ciclos do Saeb,
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apresentando-se o célculo integrado e simultdneo do nivel socioeconémico de cada
aluno; a medida do efeito da escola sobre o desempenho cognitivo de seus alunos;
a analise do impacto da dependéncia administrativa; e um estudo sobre a influéncia
da cor/raca do aluno. Os resultados obtidos apontam que: a) existe forte segmentacao
da educagao basica e uma influéncia do nivel socioeconémico no desempenho dos
alunos; b) hé escolas com efeito diferenciado sobre o desempenho cognitivo de seus
alunos e que, portanto, detém informacoes sobre a gestao pedagdgica de seus
recursos humanos e fisicos, os quais, se usados em um nimero maior de escolas,
podem melhorar o sistema brasileiro de educagao bésica; c) apesar de atender a um
alunado distinto, a rede privada mostra-se melhor do que a publica, tanto na
qualidade quanto na equidade, mesmo depois do controle pelas variaveis contextuais;
d) os resultados indicam a perversidade do sistema com os alunos que se autodeclaram
pretos e a inconsisténcia, do ponto de vista dos resultados educacionais, de se agrupar
pretos e pardos em uma categoria Unica denominada negros.

BAUER, Adriana; PIMENTA, Claudia Oliveira; HORTA NETO, Jodo Luiz; SOUZA,
Sandra Zakia. Avaliacdo em larga escala em municipios brasileiros: o que dizem os
numeros? Estudos em Avaliagdo Educacional, Sao Paulo, v. 26, n. 62, p. 326-352,
maio/ago. 2015. Disponivel em: <http://publicacoes.fcc.org.br/ojs/index.php/eae/
article/view/3207>.

Pesquisa desenvolvida por meio de parceria entre o Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e a Fundacéo Carlos Chagas
com o objetivo de mapear e caracterizar iniciativas relacionadas as avaliacbes em
larga escala em desenvolvimento nos municipios brasileiros. Um survey encaminhado
eletronicamente aos secretdrios municipais de educagao brasileiros foi respondido
por 4.309 deles, com uma taxa de retorno de quase 80%. Como resultados,
apresentam-se as concepcoes presentes nas avaliagdes propostas pelos municipios
e os usos dos resultados que as gestdoes municipais fazem dessas avaliacoes,
evidenciando a consolidacao da avaliagao em larga escala como instrumento de
gestao educacional municipal.

BONAMINO, Alicia; SOUZA, Sandra Zakia. Trés geragdes de avaliagcdo da educagéo
bésica no Brasil: interfaces com o curriculo da/na escola. Educagao e Pesquisa, Sao
Paulo, v. 38, n. 2, p. 373-388, abr./jun. 2012. Disponivel em: <http://www.scielo.br/
pdf/ep/v38n2/aopep633.pdf>.

O desenvolvimento da avaliacao educacional em larga escala no Brasil
apresenta trés diferentes geragdes. A primeira, caracterizada como avaliagao
diagnéstica, ndo traz consequéncias para as escolas e para o curriculo escolar. A
segunda e a terceira geragoes caracterizam-se por relacionar os resultados dos testes
a politicas de responsabilizacdo, com atribuicdo de consequéncias simbélicas ou
materiais para os agentes escolares. Por um lado, o estudo focaliza as possiveis
implicagdes para o curriculo escolar, discutindo-se os riscos de as provas padronizadas
induzirem ao estreitamento curricular pelo fato de os professores e diretores se
focarem nos temas propostos pelas avaliagdes, em detrimento de um curriculo mais
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amplo e diversificado. Por outro lado, aponta a possibilidade de essas avaliacoes
propiciarem a discussao sobre o curriculo escolar no tocante as dificuldades para
desenvolver nos alunos as habilidades fundamentais de leitura e resolugao de
problemas.

BROOKE, Nigel. Marcos histéricos na reforma da educagao. Belo Horizonte: Fino
Traco, 2012. 520 p.

Coletanea de 63 textos de autores nacionais e internacionais sobre diversas
reformas educacionais levadas a cabo em diferentes paises. O livro é dividido em
nove secoes: reformas curriculares na Guerra Fria; o impacto da teoria do capital
humano; reformas revoluciondrias; uma nagao em risco; racionalidade econémica;
crise cultural; a reforma educacional no mundo globalizado; equidade; e a
implementacao de reformas em larga escala. Cada secao traz um conjunto de textos
que objetivam captar a base das reformas ocorridas nos ultimos 60 anos a partir de
suas formulagdes originais e da forma como foram apropriadas em paises diferentes.

BROOKE, Nigel; ALVES, Maria Teresa Gonzaga; OLIVEIRA, Lina Katia Mesquita de.
A avaliagdo da educagdo basica: a experiéncia brasileira. Belo Horizonte: Fino Traco,
2015. 604 p.

Coletanea de 49 textos de autores nacionais reunidos em oito segdes: primeiras
iniciativas; as avaliagdes chegam a maioridade; as ferramentas da avaliagao externa;
a avaliagdo como insumo de pesquisa; a avaliagdo para o apoio pedagdgico; a avaliagdo
como instrumento de gestdo; avaliagcdo e accountability; epilogo. Na ultima secéo
destaca-se que o fato de a avaliacao ter sido adotada e ampliada a partir do governo
Lula atenuou sua identificagdo como politica educacional neoliberal e diminuiu as
resisténcias que havia contra ela, permitindo sua expansao para além do governo
federal. E apontado que ja existem avangos da avaliagao para diferentes éreas e
competéncias curriculares, além de diversas iniciativas para avaliar habilidades néo

cognitivas.

DARLING-HAMMOND, Linda. The flat world and education: how America’s
commitment to equity will determine our future [O mundo plano e a educagao: como
0 compromisso com a equidade vai determinar o nosso futuro]. New York: Teacher
College Press, 2010. 394 p.

O livro, repleto de dados de pesquisas, retrata a preocupante realidade ligada
ao aumento dos testes cognitivos aplicados pelos sistemas educacionais, a
inadequacao do financiamento educacional, os problemas com a preparacao dos
professores e o quanto todas essas questoes estao influenciando o sistema educacional
norte-americano e atingindo os estudantes socialmente mais vulneraveis. A autora
argumenta que o alto nivel de pobreza, o baixo apoio social as criangas mais pobres
e a inadequacgao dos sistemas para prover tanto professores como um ensino de
qualidade para todas as criancgas sao alguns dos fatores responsaveis pelos resultados
desiguais nos Estados Unidos.
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HORTA NETO, Joao Luiz. As avaliagbées externas e seus efeitos sobre as politicas
educacionais: uma analise comparada entre a Unido e os estados de Minas Gerais e
Sao Paulo. 358 p. Tese (doutorado em Politica Social) — Instituto de Ciéncias Humanas,
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2013.

Estudaram-se os testes aplicados pelo governo federal brasileiro e pelos
estados de Minas Gerais e Sao Paulo aos alunos do ensino fundamental entre 1990
e 2012, buscando identificar como os resultados obtidos estariam sendo utilizados
pelas politicas educacionais desenvolvidas por esses niveis de governo. Dada a
importancia que os testes vém ganhando nas agdes desenvolvidas pelos governos
nacional e subnacionais e a associagao de seus resultados a um indicador de qualidade
da educacéao, investigou-se, ainda, como essa qualidade estava sendo tratada pelos
meios de comunicagéo escritos disponiveis na internet. Os achados da pesquisa
foram iluminados a partir da discussao da educagao como um direito, dos mecanismos
de regulacdo como elementos de condugdo da agdo politica do Estado e das
modificagbes que o conceito de avaliagdo educacional sofreu até os dias atuais.

RAVITCH, Diane. The death and life of the great American School System: how
testing and choice are undermining education. Revised edition. New York: Basic
Books, 2016. 401 p. [Traducao brasileira da edicao de 2010: Vida e morte do grande
sistema escolar americano: como os testes padronizados e o modelo de mercado
ameacam a educagéo. Porto Alegre: Sulina, 2011].

As reformas educacionais baseadas na légica de mercado tém colocado em
perigo a educagdo publica, uma vez que se buscam férmulas magicas para
rapidamente mudar determinadas situacoes descritas pelos seus mentores como
calamitosas. A autora defende um sistema de responsabilizacao baseado em acoes
com o objetivo de ajudar as escolas a melhorarem, destacando que o sistema de
avaliacao de professores e alunos deveria ser mais amplo do que as medidas de
desempenho em testes padronizados. A melhoria educacional depende de multiplos
fatores: soélido curriculo, professores bem preparados e condigbes adequadas de
trabalho, materiais, recursos e servigos sociais que fornegam suporte as familias.

SAHLBERG, Pasi. Finnish Lessons 2.0: what can the world learn from educational

change in Finland? New York: Teachers College, 2015. 237 p.

O livro descreve a evolugao das politicas educacionais na Finldndia e o quanto
elas se diferenciam daquelas desenvolvidas nos Estados Unidos e em outros paises
industrializados. As reformas educacionais finlandesas focaram na profissionalizacao
do trabalho do professor, no desenvolvimento de lideranca instrucional nas escolas,
na ampliacdo da confianca nos professores e nas instituicdes de ensino, inspirando-
se principalmente nos ensinamentos de John Dewey. Para o autor, o jeito finlandés
de educar revela que curriculo criativo, professores auténomos, lideranga corajosa
e alta performance andam lado a lado, sem esquecer que as escolas devem ser
constituidas como espagos socialmente inspiradores e ambiente seguro para todos

os alunos aprenderem as habilidades sociais que precisam para suas vidas.
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41 -
42 -
43 -
44 -
45 -
46 -
47 -
48 -
49 -

O ensino profissionalizante em questao (1981)

Ciclo bésico (1982)

Vestibular (1982)

Pré-escolar (1982)

Desporto escolar (1982)

Evaséo e repeténcia no ensino de 1° grau (1982)

Tecnologia educacional (1982)

Formagao de professores (1982)

Educagéao rural (1982)

Universidade (1982)

Governo e cultura (1982)

Aprendizagem da lingua materna (1983)

Educacao especial (1983)

Financiamento e custos da educacéo (1983)

Arte e educacao (1983)

Educacao supletiva (1983)

Educagao e informatica (1983)

Educacao nao-formal (1983)

Educacéo e trabalho (1984)

Pesquisa participativa (1984)

Educagao indigena (1984)

Natureza e especificidade da educacao (1984)

Histéria da educacéao brasileira (1984)

Educacéo comparada (1984)

Perspectivas da educacao brasileira (198b)

Educacéo e politica (1985) 229
Politica social e educacéo (1985)

Educacao e trabalho do jovem (1985)

Municipalizagcao do ensino (1986)

Educacéao e Constituinte (1986)

Pesquisa educacional no Brasil (1986)

Professor leigo (1986)

Ensino de primeiro grau: pontos de estrangulamento (1987)

O professor: formagao, carreira, salario e organizagdo politica (1987)

O livro didético (1987)

Administracao da educacao (1987)

Estudos sociais no 1° grau (1988)

Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao (1988)

Condigdes para a universalizagao do ensino béasico (1988)

O ensino de Ciéncias: a produgao do conhecimento e a formagao do cidadao
(1988)

A educagao na nova Constitui¢cdo: o ensino de segundo grau (1989)

A educacao na nova Constituigao: recursos (1989)

A educagao na nova Constituigao: a universidade (1989)

A educacao na nova Constituigao: qualidade e democratizagao (1989)
Contribuicdes das ciéncias humanas para a Educacéo: a Filosofia (1990)
Contribuigbes das ciéncias humanas para a Educacao: a Sociologia (1990)
Contribuicdes das ciéncias humanas para a Educacao: a Histéria (1990)
Contribuigbes das ciéncias humanas para a Educacgao: a Psicologia (1990)
Educacé&o ambiental (1991)
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50/51 - Balango da atual politica educacional e fragmentacao das agoes educativas:
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iniciando a discusséo (1991)
Leitura e producao de textos na escola (1991)
Educacgéo basica: a construgao do sucesso escolar (1992)
Tendéncias na formacao dos professores (1992)
Tendéncias na educacao em Ciéncias (1992)
Tendéncias na educacéo de jovens e adultos trabalhadores (1992)
Tendéncias na informatica em educagao (1993)
Curriculo: referenciais e tendéncias (1993)
Plano Decenal de Educacao para Todos (1993)
Educacéao especial: a realidade brasileira (1993)
Educacéo e imaginério social: revendo a escola (1994)
Tendéncias na educacao matematica (1994)
Educacéo escolar indigena (1994)
A educagdo no mundo pés-guerra fria (1994)
Educacéao, trabalho e desenvolvimento (1995)
Avaliacao educacional (1995)
Merenda escolar (1995)
Mercosul (1995)
Livro didatico e qualidade de ensino (1996)
Educacéo a distancia (1996)
Programas de corregéo de fluxo escolar (2000)
Gestao escolar e formacao de gestores (2000)
Educacéo infantil: a creche, um bom comecgo (2001)
Financiamento da educacao no Brasil (2001)
Gestao Educacional: o Brasil no mundo contemporaneo (2002)
Experiéncias e desafios na formagao de professores indigenas no Brasil (2003)
Educacgao estética: abordagens e perspectivas (2007)
Educagao Jesuitica no Mundo Colonial Ibérico: 1549-1768 (2007)
Integragdo de midias nos espacos de aprendizagem (2009)
Educacéo integral e tempo integral (2009)
Ensino e aprendizagem de linguas estrangeiras: o foco na interagao (2009)
Educacao de Jovens e Adultos (2009)
Psicologia Escolar: pesquisa e intervengao (2010)
Educagao a distancia e formagao de professores: problemas, perspectivas e
possibilidades (2011)
Educacao do Campo (2011)
Educacéao em prisoées (2011)
Divulgacao da pesquisa educacional: Em Aberto — 1981-2011 (2012)
Politicas de educagéao integral em jornada ampliada (2012)
Educagao Fisica Escolar e megaeventos esportivos: quais suas
implicacoes? (2013)
Sobre as 40 horas de Angicos, 50 anos depois (2013)
Sustentabilidade: desafios para a educagao cientifica e tecnoldgica (2014)
Género e educagao (2014)
O Fundeb em perspectiva (2015)
Movimentos colaborativos, tecnologias digitais e educacao (2015)
Diferencas e educacao: um enfoque cultural (2016)

A partir do n° 1, a revista Em Aberto esté disponivel para download em: <http://www.emaberto.inep.gov.br>
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Conheca outras publicacdes do Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep)

SERIE DOCUMENTAL

m Relatos de Pesquisa: Divulgam andlises realizadas
por iniciativa do Inep ou em parceria com outras
instituicoes.

B Textos para Discussao: Divulgam reflexoes
e estudos de pesquisadores e estudiosos sobre
temas atuais da area de educacao.

SERIE ESTADO hfr——

DO/ CONHECIMENTO - |

H Revela o processo de construcao
do conhecimento sobre determinado
tema em sua diversidade.

REEE

m Criada em 1944, a Revista Brasileira de Estudos
Pedagdgicos (RBEP) tem periodicidade
quadrimestral e publica artigos resultantes
de estudos e pesquisas e resenhas de obras
atuais que contribuam para o desenvolvimento
do conhecimento educacional.
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